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LIJST GEBRUIKTE AFKORTINGEN 
 
Afdeling  Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
AMvB    Algemene Maatregel van Bestuur 
Barro    Besluit algemene regels ruimtelijke ordening 
Bor    Besluit omgevingsrecht 
Bro    Besluit ruimtelijke ordening 
BW    Burgerlijk Wetboek 
Chw    Crisis‐ en herstelwet 
Drl    Dienstenrichtlijn 
EZ    Economische Zaken 
Ffw    Flora‐ en faunawet 
GS    Gedeputeerde Staten 
Handreiking  Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 
IPO    Interprovinciaal Overleg 
Ladder   Ladder voor duurzame verstedelijking 
MvT    Memorie van Toelichting 
Nbw 1998  Natuurbeschermingswet 1998 
NvT    Nota van toelichting 
Ow    Omgevingswet 
OW    Onteigeningswet 
PBL    Planbureau voor de Leefomgeving 
PS    Provinciale Staten 
SER    Sociaal Economische Raad 
SVIR    Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte 
Tw    Tracéwet 
VNG    Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
VROM    Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu 
Wabo    Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
Wm    Wet milieubeheer 
Wrgt    Wet revitalisering generiek toezicht 
Wro    Wet ruimtelijke ordening 
Ww    Woningwet 
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VOORWOORD 
 
Ten tijde dat ik mij aan het oriënteren was voor een onderwerp voor mijn 
afstudeerscriptie van de master rechtsgeleerdheid, raakte de ladder voor duurzame 
verstedelijking ‘in opspraak’. Ook in mijn dagelijkse werkpraktijk, bij het cluster 
Ruimtelijke Ordening van de gemeente Leeuwarden, kwam en komt de ladder voor 
duurzame verstedelijking met enige regelmaat voorbij. De ultieme gelegenheid om dit 
nog redelijk nieuwe instrument aan een nader onderzoek te onderwerpen en tevens 
de mogelijkheid om mij te bekwamen in dit instrument in het kader van de ruimtelijke 
ordening. 
 
Na vele jaren studeren, naast een voltijdbaan, ben ik dan ook zeer trots u mijn 
masterscriptie in het kader van de masteropleiding rechtsgeleerdheid aan de Open 
Universiteit te kunnen presenteren. Mijn dank gaat hierbij uit aan mijn begeleider, mr. 
dr. S.D.P. Kole, voor de goede begeleiding en commentaren die uiteindelijk hebben 
geleid tot dit eindresultaat. Daarnaast wil ik mijn man en kinderen bedanken voor de 
steun en belangstelling tijdens mijn studie en in de laatste fase van deze afsluitende 
scriptie. 
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1. INLEIDING 
 
1.1 De ladder voor duurzame verstedelijking in het kort 
 
De ladder voor duurzame verstedelijking (hierna: ladder) is een juridisch instrument 
dat sinds eind 2012 is opgenomen in artikel 3.1.6 lid 2 Besluit ruimtelijke ordening 
(hierna: Bro). De ladder heeft als doel onnodige uitbreidingen van het stedelijke gebied 
te voorkomen en leegstand tegen te gaan. Voor dat doel moet het bevoegd gezag bij 
de besluitvorming van nieuwe stedelijke ontwikkelingen inzichtelijk maken dat aan de 
ladder wordt voldaan door in de toelichting c.q. onderbouwing van ruimtelijke plannen 
de toepassing van de ladder te verantwoorden. Het draait in geval van een nieuwe 
stedelijke ontwikkeling om de regionale ruimtevraag waarin elders in de regio nog niet 
of niet voldoende is voorzien. De voorziene nieuwe ontwikkelingen mogen daarbij 
geen zodanige leegstand tot gevolg hebben dat dit, uit oogpunt van ‘een goede 
ruimtelijke ordening’, tot een onaanvaardbare situatie in de betrokken regio zal leiden. 
 
De eerste jaren na de inwerkingtreding voldeed een groot deel van de ruimtelijke 
plannen niet aan de ladder door geen of verkeerde toepassing van het instrument, met 
als gevolg dat verscheidene bestemmingsplannen de eindstreep bij de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: Afdeling) niet haalden.1 Met name 
onbekendheid met het nieuwe instrument en onduidelijkheid over de reikwijdte van 
artikel 3.1.6 lid 2 Bro en de hiermee gemoeide begrippen lijken hierbij een rol te 
spelen. Wat kan de wetgever bijvoorbeeld hebben bedoelt met ‘nieuwe stedelijke 
ontwikkeling’, ‘actuele regionale behoefte’ en ‘bestaand stedelijk gebied’? 
 
Het niet halen van de eindstreep na ingesteld (hoger)beroep bij de Afdeling tegen een 
ruimtelijk plan, omdat de ladder niet dan wel niet goed is toegepast, brengt 
oponthoud, kosten en frustraties met zich mee. Maar daarnaast tevens, en zeker niet 
onbelangrijk, een stukje bewustwording bij betrokkenen: waar zijn we met elkaar nu 
eigenlijk mee bezig? Is hetgeen wat we in gemeente A realiseren wel nodig omdat de 
naastliggende gemeente B al over een dergelijke voorziening beschikt? Bewustwording 
van nut en noodzaak van de ladder en toepassing ervan moet leiden tot een andere en 
beter overwogen voorbereiding en onderbouwing van ruimtelijke plannen. Hiervoor is 
gedegen onderzoek en afstemming met andere betrokkenen in de regio noodzakelijk. 
 
Daarnaast lijken echter ook tegenstanders van ruimtelijke plannen de ladder te 
hebben ontdekt. Er wordt al gesproken over een nieuwe Korenwolf!2 Al met al genoeg 
redenen om de ladder nader te beschouwen. 
   
                                                 
1 Uit onderzoek van het Planbureau voor de Leefomgeving (hierna: PBL) in 2014 bleek dat de ladder in 2013 slechts 
in 30% van de onderzochte gevallen expliciet werd toegepast als motivatie in de toelichting van ruimtelijke plannen. 
2 R. Aerts e.a., ROmagazine 2015, afl. 4 p. 12. Korenwolf is een ondersoort van de Europese veldhamster en een 
beschermde diersoort. Door tegenstanders van de bouwinitiatieven zoals voorzien op Avantis (een 
grensoverschrijdend bedrijventerrein tussen Heerlen en Aken) zijn tientallen juridische procedures gevoerd met een 
beroep op de (eventuele) aanwezigheid van Korenwolf. 
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1.2  Opzet van het onderzoek 
 
1.2.1  Probleemstelling 
De ladder is op 1 oktober 2012 in werking getreden en is in het leven geroepen om 
goed na te denken over een zorgvuldig gebruik van de schaarse ruimte in het stedelijk 
gebied in Nederland.3 Logischerwijs heeft het daarna nog enige tijd geduurd voordat 
de eerste jurisprudentie een feit was. De ladder is een betrekkelijk nieuw instrument, 
om die reden is er nog weinig onderzoek verricht naar de uitwerking van dit 
instrument. Op het moment van schrijven van mijn masterscriptie, ruim drie jaar later, 
is er echter sprake van een ‘stroom’ aan jurisprudentie, zijn er de nodige publicaties 
uitgebracht over het onderwerp en worden er de diverse bijeenkomsten 
georganiseerd om zicht en grip te krijgen op de ladder.4 
 
Probleemstelling van mijn onderzoek 
Is de ladder voor duurzame verstedelijking vanuit juridisch perspectief noodzakelijk om 
duurzame verstedelijking te realiseren, of bevat het (omgevings)recht andere 
‘instrumenten’ om een vergelijkbaar resultaat te realiseren? 
 
De omschrijving van mijn aanpak om op voornoemde probleemstelling een antwoord 
te kunnen geven komt aan de orde in paragraaf 1.2.3 ‘Onderzoeksvragen’. 
 
1.2.2  Reikwijdte van het onderzoek 
Gemeenten en provincies zouden economische voorwaarden stellen met betrekking 
tot behoefte en marktvraag aan de vaststelling van bestemmingsplannen en daarmee 
in strijd handelen met het verbod van artikel 14 aanhef en lid 5 van de 
Dienstenrichtlijn (hierna: Drl),5 op grond waarvan de toegang en uitoefening van 
dienstenactiviteiten in beginsel niet mag worden beperkt.6 Eén en ander heeft in 2014 
geleid tot een aanvulling van artikel 3.1.6 Bro met een vierde lid.7 Dit vierde lid maakt 
echter geen onderdeel uit van mijn onderzoek. Mijn onderzoek beperkt zich tot de 
werking van de ladder, zoals gecodificeerd in artikel 3.1.6 lid 2 en 3 Bro. 
 
1.2.3 Onderzoeksvragen 
Na hoofdstuk 1 ‘Inleiding’ komen achtereenvolgens, in afzonderlijke hoofdstukken, de 
afzonderlijke onderzoeksvragen aan de orde. De opzet van mijn onderzoek is als volgt: 
                                                 
3Art. II van het Besluit van 28 augustus 2012, houdende wijziging van het Besluit algemene regels ruimtelijke 
ordening en van het Besluit ruimtelijke ordening in verband met de toevoeging van enkele onderwerpen van 
nationaal belang, Stb. 2012, 388 (in werking getreden op 1 oktober 2012, Stb. 2012, 434). 
4 Inmiddels is er een wijzigingsvoorstel gedaan om het ladderartikel aan te passen. Hiervoor heeft minister Schultz 
van Haegen op 23 juni 2016 een brief aan de Tweede Kamer verzonden, met als onderwerp ‘voorgenomen wijziging 
van het Bro ten aanzien van de ladder voor duurzame verstedelijking’. Het wijzigingsvoorstel komt aan de orde in 
hoofdstuk 7. 
5 De Dienstenrichtlijn maakt het ondernemers gemakkelijker hun diensten aan te bieden op de interne Europese 
markt. 
6 Berkouwer & Van den Ende, De Gemeentestem 2014/84, p. 2. 
7 Besluit van 16 mei 2014 tot wijziging van het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening en het Besluit 
ruimtelijke ordening (buisleidingen van nationaal belang voor het vervoer van gevaarlijke stoffen alsmede het 
aanbrengen van enkele verbeteringen), Stb. 2014, 174 (in werking getreden op 1 juli 2014, Stb. 2014, 213). 
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 Hoofdstuk 2: Waarom een ladder voor duurzame verstedelijking? 
Hier wordt ingegaan op de aanleiding en het doel van de ladder. 
 
 Hoofdstuk 3: Waarin voorziet de ladder voor duurzame verstedelijking? 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de plaats van de ladder in het recht en de 
inhoud van artikel 3.1.6 lid 2 Bro. Wanneer is de ladder van toepassing, welke 
stappen moeten hierbij worden doorlopen en wat is de betekenis van de 
verschillende gebruikte begrippen. 
 
 Hoofdstuk 4: Toepassingsbereik van de ladder voor duurzame verstedelijking 
In dit hoofdstuk wordt aan de hand van nader onderzoek nagegaan in welke 
gevallen de ladder van toepassing is. 
 
 Hoofdstuk 5: Nut en noodzaak van de ladder voor duurzame verstedelijking 
Hier wordt ingegaan op de vraag of de ladder als ‘instrument’ eigenlijk wel nodig 
was. Het (omgevings)recht kent ook ‘instrumenten’ zoals bijvoorbeeld het 
uitgangsprincipe ‘een goede ruimtelijke ordening’ en regels omtrent de 
uitvoerbaarheid van plannen.8 Nagegaan wordt of met die andere 
(omgevings)rechtelijke ‘instrumenten’ niet hetzelfde resultaat kan worden bereikt. 
 
 Hoofstuk 6: De ladder voor duurzame verstedelijking versus jurisprudentie 
In dit hoofdstuk wordt een aantal praktische vragen met betrekking tot de ladder 
nader onderzocht. Aan de hand van rechterlijke uitspraken wordt inzichtelijk 
gemaakt wat de ‘lijn’ is die tot nu toe uit de jurisprudentie kan worden opgemaakt. 
 
 Hoofdstuk 7: Levert de ladder voor duurzame verstedelijking het gewenste effect 
op? 
In dit afsluitende hoofdstuk volgt het antwoord op de probleemstelling: is de ladder 
voor duurzame verstedelijking vanuit juridisch perspectief noodzakelijk om 
duurzame verstedelijking te realiseren, of bevat het (omgevings)recht andere 
‘instrumenten’ om een vergelijkbaar resultaat te realiseren. Deze vraag wordt 
beantwoord aan de hand van mijn bevindingen ten aanzien van de behandelde 
onderwerpen in de hoofdstukken 4 tot en met 6.9 De opbouw van dit hoofdstuk is 
als volgt: allereerst volgt er een (korte) samenvatting van hetgeen is onderzocht, 
gevolgd door de door mij geconstateerde bijzonderheden en een conclusie. Elke 
paragraaf wordt afgesloten met een voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen. 
Het hoofdstuk wordt afgesloten met mijn eindconclusie. 
  
                                                 
8 Op grond van art. 3.1.6 lid 1 onder f Bro dient een bestemmingsplan vergezeld te gaan van een toelichting waarin 
de uitvoerbaarheid van het plan wordt onderbouwd. Een nadere uitleg omtrent het begrip ‘uitvoerbaarheid’ treft u 
aan in paragraaf 5.2.2 ‘De uitvoerbaarheid van ruimtelijke plannen’. 
9 De hoofdstukken 1, 2 en 3 blijven hier buiten beschouwing aangezien deze hoofdstukken ‘slechts’ inleidende 
hoofdstukken zijn en geen onderzoeksresultaten bevatten. 
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1.2.4 Onderzoeksmethoden 
Voor mijn onderzoek heb ik gebruik gemaakt van verschillende onderzoeksmethoden. 
Allereerst betreft dit de beschrijvende methode. Uitgangspunt hierbij is het huidige 
recht in de vorm van artikel 3.1.6 lid 2 Bro. Ook heb ik in dit kader, in hoofdstuk 5, 
andere bestaande (omgevings)rechtelijke ‘instrumenten’ geanalyseerd. Daarnaast heb 
ik door middel van jurisprudentieonderzoek onderzocht welk effect de ladder heeft in 
de dagelijkse praktijk, derhalve empirisch onderzoek. Ten slotte doe ik in het 
afsluitende hoofdstuk een aantal aanbevelingen ten aanzien van de bestaande 
regeling. Dit betreft normatief onderzoek. 
 
1.3   Maatschappelijke relevantie van het onderzoek 
 
Gezien het maatschappelijk en economisch belang met betrekking tot het realiseren 
van nieuwe stedelijke ontwikkelingen, in combinatie met een goede ruimtelijke 
ordening, is duidelijkheid gewenst, wellicht zelfs noodzakelijk. In hoeverre is de ladder 
te beschouwen als een probleem? Staat de ladder (maatschappelijk gewenste) 
ontwikkelingen in de weg? Worden ontwikkelingen door toepassing van de ladder 
(onnodig) vertraagd? Of werkt de ladder juist naar behoren? 
 
In mijn onderzoek ga ik in op de vraag of met bestaande ‘instrumenten’ uit het 
(omgevings)recht niet een vergelijkbaar resultaat kan worden bereikt als met datgeen 
waarin nu de ladder voorziet. Met andere woorden: was de ladder als instrument wel 
nodig? Tevens ga ik na of de jurisprudentie voldoende houvast biedt voor een goede 
toepassing van de ladder. Wellicht valt er nog een inhoudelijke slag te slaan door 
artikel 3.1.6 lid 2 Bro nader (uitvoeriger) te (her)formuleren zodat ook in de toekomst 
nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen op een goede, ruimtelijke en maatschappelijk 
verantwoorde manier doorgang kunnen vinden. 
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2. WAAROM EEN LADDER VOOR DUURZAME VERSTEDELIJKING? 
 
2.1  De aanleiding voor de ladder voor duurzame verstedelijking 
 
Zoals uiteengezet in het inleidende hoofdstuk, is de ladder bedoeld om een 
zorgvuldige afweging te maken ten aanzien van het gebruik van de ruimte in 
Nederland. Onnodige uitbreidingen van het stedelijke gebied en leegstand dienen 
hiermee te worden voorkomen. Overheden zijn, door de opname van de ladder in 
artikel 3.1.6 Bro, verplicht om in de toelichting van bestemmingsplannen dan wel in de 
onderbouwing van ruimtelijke plannen de toepassing van de ladder inzichtelijk te 
maken en te verantwoorden. 
 
Voor de inwerkingtreding van de ladder was er niet een dergelijk specifiek artikel 
opgenomen in wet‐ en regelgeving. Wel kennen we bijvoorbeeld in de ruimtelijke 
ordening het uitgangsprincipe ‘een goede ruimtelijke ordening’. In hoofdstuk 5 ‘Nut en 
noodzaak van de ladder voor duurzame verstedelijking’ wordt hier nader op ingegaan. 
Hierbij komt ook de vraag aan de orde of de ladder als instrument eigenlijk wel nodig 
was. Maar, wat is nu uiteindelijk de aanleiding geweest om de ladder in het leven te 
roepen? 
 
Voor bedrijventerreinen was al een soortgelijk instrument in gebruik, de zogenaamde 
SER‐ladder.10 Dit instrument had tot doel om een zorgvuldige verdeling van de 
schaarse ruimte voor bedrijvigheid te bewerkstelligen. Door de toenmalige Ministers 
van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (hierna: VROM) en 
Economische Zaken (hierna: EZ) werd eind 2007 in een brief aan de Tweede Kamer 
geconstateerd dat het voor een zorgvuldige planning van te herstructureren en nieuw 
te ontwikkelen bedrijventerreinen wenselijk was, de SER‐ladder consequent toe te 
passen.11 
 
Begin 2008 is, in overleg met het Interprovinciaal Overleg (hierna: IPO) en de 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (hierna: VNG), aangegeven dat uniforme 
borging voor het toepassen van de SER‐ladder voor bedrijventerreinen (binnen en 
buiten bestaand bebouwd gebied) op nationaal niveau nodig is.12 Als reden hiervoor 
wordt aangegeven dat de borging van de SER‐ladder door de provincies niet op 
dezelfde manier wordt vormgegeven en dat een uniforme toepassing van de SER‐
ladder wenselijk wordt geacht.13 
   
                                                 
10 SER (Sociaal Economische Raad). De SER adviseert de regering en het parlement onder andere over hoofdlijnen 
van het te voeren sociaal‐economisch beleid. De SER‐ladder had op dat moment geen officiële juridische status en 
werd alleen toegepast voor de planning van bedrijventerreinen. 
11 Kamerstukken II 2007/08, 31 200 XI, nr. 73, p. 8. Met een consequente toepassing werd het bepalen van nut en 
noodzaak bedoeld, ofwel het bepalen van de ruimtebehoefte, rekening houdend met de mogelijkheden van 
herstructurering en intensief ruimtegebruik. 
12 De SER‐ladder zou hiertoe worden opgenomen in een Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB), als wijze van 
motivering. 
13 Kamerstukken II 2007/08, 31 500 nr. 2, p. 4. 
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Bij de voorbereiding van het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening (hierna: 
Barro) wordt er voor gepleit om de SER‐ladder ook voor andere stedelijke functies 
zoals woningen, winkels, kantoren en andere voorzieningen toe te passen.14 
Uiteindelijk is het instrument onder de benaming ‘ladder voor duurzame verstelijking’ 
opgenomen in het Bro.15 
 
In de nota van toelichting (hierna: NvT) wordt de hiervoor benodigde wijziging van het 
al bestaande artikel 3.1.6 Bro als volgt omschreven: ‘Een zorgvuldige benutting van de 
beschikbare ruimte voor verschillende functies vraagt om een goede onderbouwing 
van nut en noodzaak van een nieuwe stedelijke ruimtevraag en een zorgvuldige 
ruimtelijke inpassing van de nieuwe ontwikkeling. Daarom voegt artikel II van dit 
besluit een tweetal nieuwe leden toe aan artikel 3.1.6 van het Bro, op grond waarvan 
overheden ‐ indien zij een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk willen maken ‐ 
standaard een aantal stappen dienen te zetten die borgen dat tot een zorgvuldige 
ruimtelijke afweging en inpassing van die nieuwe ontwikkeling wordt gekomen’. 
 
En iets verderop in de NvT: ‘De stappen die worden gevraagd, bewerkstelligen dat de 
wens om een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk te maken, nadrukkelijk wordt 
gemotiveerd en afgewogen met oog voor de ontwikkelingsbehoefte van een gebied, 
maar ook met oog voor de toekomstige ruimtebehoefte, en voor de ontwikkeling van 
de omgeving waarin het gebied ligt’.16 
 
2.2  De doelstelling van de ladder voor duurzame verstedelijking 
 
Een zorgvuldige afweging met betrekking tot de beschikbare ruimte (in de vorm van 
het toekennen van bestemmingen aan gronden en de hierbij behorende 
motiveringsvereisten) kun je en maak je heden ten dage als bevoegd gezag niet meer 
zonder ook verder te kijken dan bijvoorbeeld gemeentegrenzen. De ladder draagt bij 
aan een stukje (verplichte) bewustwording bij betrokkenen: waar zijn we met elkaar nu 
eigenlijk mee bezig? 17 Is hetgeen wat we in gemeente A realiseren wel nodig omdat 
misschien de naastliggende gemeente B al over dergelijke voorzieningen beschikt? De 
ladder beoogt te borgen dat in de afweging bij verstedelijkingskeuzes naast financiële 
aspecten ook de factoren behoefte, mogelijkheden tot benutting van het bestaand 
stedelijk gebied en bereikbaarheid adequaat worden meegewogen.18 
 
Bewustwording van nut en noodzaak van de ladder en de toepassing ervan in de 
dagelijkse praktijk moet leiden tot een andere (betere) voorbereiding en 
onderbouwing van ruimtelijke plannen. Hiervoor is gedegen onderzoek en afstemming 
met andere betrokkenen in de regio noodzakelijk. 
                                                 
14 Kamerstukken II 2008/09, 31 500 nr. 3, p. 9‐10. 
15 De ladder voor duurzame verstedelijking is te zien als een SER‐ladder plus, met een officiële juridische status. 
16 NvT, Stb. 2012, 388 p. 34. 
17 Betrokkenen zijn onder andere colleges van burgemeester en wethouders, gemeenteraden, provincies, betrokken 
ambtenaren, maar ook ontwikkelaars. 
18 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 30. Het begrip ‘behoefte’ wordt nader aan de orde 
gesteld in paragraaf 3.2.1.2 ‘Trede 1: voorziet de stedelijke ontwikkeling in een actuele regionale behoefte?’. 
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3. WAARIN VOORZIET DE LADDER VOOR DUURZAME VERSTEDELIJKING? 
 
3.1  Plaats van de ladder voor duurzame verstedelijking in het recht 
 
De juridische basis voor de ladder voor duurzame verstedelijking is gelegd in de 
Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (hierna: SVIR), zoals in werking getreden op 13 
maart 2012.19 In de SVIR schetst het Rijk haar ambities ten aanzien van het ruimtelijk‐ 
en mobiliteitsbeleid voor Nederland in 2040. Het doel is Nederland concurrerend, 
bereikbaar, leefbaar en veilig te maken.20 Voor een dergelijke aanpak moet het roer 
om in het ruimtelijk en mobiliteitsbeleid. Er is nu te vaak sprake van bestuurlijke 
drukte, ingewikkelde regelgeving of een sectorale blik met negatieve gevolgen voor de 
ontwikkeling van Nederland. Om dit te veranderen brengt het Rijk de ruimtelijke 
ordening zo dicht mogelijk bij diegene die het aangaat (burgers en bedrijven), laat het 
meer over aan gemeenten en provincies (‘decentraal, tenzij…’) en komt de gebruiker 
centraal te staan. Het rijksbeleid beperkt zich dan ook tot 13 nationale belangen 
(onderwerpen) waarvoor zij verantwoordelijk is. Daarbuiten hebben decentrale 
overheden beleidsvrijheid.21 De ladder komt voort uit nationaal belang 13.22 
 
Nationaal belang 13 SVIR 
Zorgvuldige afweging en transparante besluitvorming bij alle ruimtelijke en 
infrastructurele besluiten. 
 
Dit betekent onder andere dat de ruimte zorgvuldig moet worden benut en 
overprogrammering23 moet worden voorkomen.24 Om deze doelstellingen te kunnen 
bereiken is in de SVIR aangegeven dat de ladder moet worden opgenomen in het 
Bro.25 
 
3.2  Aanvulling artikel 3.1.6 Besluit ruimtelijke ordening 
 
Het bestaande artikel 3.1.6 Bro is uitgebreid door de toevoeging van de leden 2, 3 en 
4. Het gewijzigde artikel is in werking getreden op 1 oktober 2012.26 De inhoud luidt als 
volgt:27 
   
                                                 
19 Stcrt. 2012, 4888. 
20 SVIR 2012, p. 9. 
21 SVIR 2012, p. 10. 
22 De 13 nationale belangen zijn opgenomen in hoofdstuk 3 van de SVIR 2012, p. 29‐61. 
23 Onder overprogrammering wordt verstaan, het voorkomen van onnodige uitbreidingen van het stedelijke gebied 
en het tegengaan van leegstand. 
24 SVIR 2012, p. 60. 
25 SVIR 2012, p. 60. 
26 Lid 4 is opgenomen naar aanleiding van het Besluit van 16 mei 2014 tot wijziging van het Besluit algemene regels 
ruimtelijke ordening en het Besluit ruimtelijke ordening (buisleidingen van nationaal belang voor het vervoer van 
gevaarlijke stoffen alsmede het aanbrengen van enkele verbeteringen) Stb. 2014, 174. 
27 Art. 3.1.6. lid 1 is niet in het navolgende overzicht opgenomen omdat dit reeds bestaande regelgeving betreft en 
de ladder tot uitdrukking komt in de leden 2, 3 en 4. 
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Artikel 3.1.6 lid 2 Bro 
De toelichting bij een bestemmingsplan dat een nieuwe stedelijke ontwikkeling 
mogelijk maakt, voldoet aan de volgende voorwaarden: 
a. er wordt beschreven dat de voorgenomen stedelijke ontwikkeling voorziet in een 
actuele regionale behoefte; 
b. indien uit de beschrijving bedoeld in onderdeel a, blijkt dat sprake is van een actuele 
regionale behoefte, wordt beschreven in hoeverre in die behoefte binnen het 
bestaand stedelijk gebied van de betreffende regio kan worden voorzien door 
benutting van beschikbare gronden door herstructurering, transformatie of 
anderszins, en; 
c. indien uit de beschrijving, bedoeld in onderdeel b, blijkt dat de stedelijke 
ontwikkeling niet binnen het bestaand stedelijk gebied van de betreffende regio kan 
plaatsvinden, wordt beschreven in hoeverre wordt voorzien in die behoefte op 
locaties die, gebruikmakend van verschillende middelen van vervoer, passend 
ontsloten zijn of als zodanig worden ontwikkeld. 
 
Artikel 3.1.6 lid 3 Bro 
Het tweede lid is van overeenkomstige toepassing op een provinciale verordening die 
een locatie voor stedelijke ontwikkeling aanwijst. 
   
Artikel 3.1.6 lid 4 Bro 
Een onderzoek naar de actuele regionale behoefte als bedoeld in het tweede lid, heeft, 
in het geval dat het bestemmingsplan, bedoeld in het tweede lid, ziet op de vestiging 
van een dienst als bedoeld in artikel 1 van de Dienstenwet en dit onderzoek betrekking 
heeft op de economische behoefte, de marktvraag of de beoordeling van de mogelijke 
of actuele economische gevolgen van die vestiging, slechts tot doel na te gaan of de 
vestiging van een dienst in overeenstemming is met een goede ruimtelijke ordening. 
   
3.2.1  De te doorlopen stappen  
Om de ladder goed te kunnen toepassen, is het raadzaam het tweede lid te ‘ontleden’. 
Wat staat er precies, wat betekent een aantal begrippen, welke stappen (treden van 
de ladder) dienen er te worden doorlopen? In het navolgende komen deze aspecten 
aan de orde. 
 
3.2.1.1  Voorvraag: een nieuwe stedelijke ontwikkeling? 
Allereerst moet worden vastgesteld of er sprake is van een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling.28 De definitie van het begrip ‘stedelijke ontwikkeling’ luidt als volgt: ‘Een 
ruimtelijke ontwikkeling van een bedrijventerrein of zeehaventerrein, of van kantoren, 
detailhandel, woningbouwlocaties of andere stedelijke voorzieningen’.29 
 
Grotendeels valt uit deze omschrijving op te maken wat door de wetgever tot een 
stedelijke ontwikkeling wordt gerekend. Maar, wat wordt er verstaan onder ‘andere 
stedelijke voorzieningen’? Dit begrip wordt namelijk niet gedefinieerd in het Bro. Wel 
                                                 
28 Art. 3.1.6 lid 2 (aanhef) Bro. 
29 Art. 1.1.1 lid 1 sub i Bro. 
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wordt dit begrip nader uitgelegd in de ‘Handreiking Ladder voor duurzame 
verstedelijking’ (hierna: Handreiking).30 Hierin wordt aangegeven dat hieronder moet 
worden verstaan: ‘Accommodaties voor onderwijs, zorg, cultuur, bestuur en indoor 
sport en leisure’.31 
 
De Afdeling hanteert voor de uitleg van het begrip ‘overige stedelijke voorzieningen’ 
de definitie zoals opgenomen in de Handreiking.32Valt een ontwikkeling niet onder het 
begrip ‘stedelijke ontwikkeling’, dan is de ladder niet van toepassing. Is er wel sprake 
van een nieuwe stedelijke ontwikkeling, dan dienen de ‘treden’ van de ladder te 
worden ‘beklommen’ in de volgorde zoals opgenomen in artikel 3.1.6 lid 2 Bro. 
 
3.2.1.2  Trede 1: voorziet de stedelijke ontwikkeling in een actuele regionale behoefte? 
Als is vastgesteld dat de ontwikkeling inderdaad een nieuwe stedelijke ontwikkeling 
betreft, dan moet het bevoegd gezag beoordelen of de nieuwe stedelijke ontwikkeling 
voorziet in een actuele regionale behoefte.33 
 
Het gaat hierbij om de regionale ruimtevraag in zowel kwantitatieve als kwalitatieve 
zin, waarin elders in de regio nog niet (voldoende) is voorzien.34 Er dient hierbij 
rekening te worden gehouden met leegstand bij het bepalen van de vraag 
(bijvoorbeeld leegstaande panden en beschikbare ruimte op bedrijventerreinen), maar 
ook met eventuele andere (lopende) initiatieven, die ook (deels) in de regionale 
ruimtevraag kunnen voorzien.35 De actuele regionale behoefte moet daarbij worden 
aangetoond op basis van concrete gegevens en deze moeten regionaal zijn 
afgestemd.36 Ten aanzien van detailhandel houdt deze trede in dat gemeenten bij de 
ontwikkeling van winkelmeters moeten aangeven op welke wijze rekening is gehouden 
met het tegengaan van winkelleegstand.37 
 
De mogelijkheid bestaat dat een lokale ruimtebehoefte op regioniveau wegvalt, omdat 
op andere plaatsen in de regio al in de betreffende ruimtebehoefte wordt voorzien. 
Een regio kan echter aanleiding zien om ook een lokale behoefte als regionale 
                                                 
30 De Handreiking is tot stand gekomen naar aanleiding van een toezegging van de Minister van I&M op 14 
november 2011 om andere overheden te ondersteunen bij het in de praktijk brengen van de ladder. Aanleiding 
hiertoe was een verzoek van de VNG. De Handreiking geeft aanwijzingen en hulpmiddelen om de ladder toe te 
passen. 
31 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 19. 
32Dit valt af te leiden uit bijvoorbeeld ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:448 en ABRvS 16 september 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:2929. De in betreffende plannen voorziene weg en busbaan worden niet aangemerkt als een 
stedelijke ontwikkeling als bedoeld in art. 3.1.6 lid 2, in samenhang met art. 1.1.1 lid 1, onder i Bro. Andere 
voorbeelden: ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1585, ABRvS 24 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2083 en ABRvS 16 
maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:709. 
33 Art. 3.1.6 lid 2 sub a Bro. 
34 Bij de ruimtevraag in kwantitatieve zin gaat het bijvoorbeeld om het aantal woningen of het aantal hectares. De 
ruimtevraag in kwalitatieve zin betreft bijvoorbeeld een bedrijventerrein waar zware bedrijven kunnen worden 
gevestigd of een specifiek woonmilieu. 
35 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 11. 
36 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 20. Zie voor een nadere toelichting eveneens 
voetnoot 39. 
37 Kamerstukken II 2011/12, 32 660, 37, p. 1 en NvT, Stb. 2012, 388, p. 16. 
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behoefte aan te merken.38 Te denken valt hierbij aan bijvoorbeeld kleinschalige 
voorzieningen, detailhandel met primair een functie op buurt‐ of wijkniveau of 
kleinschalige woningbouw voor de leefbaarheid en vitaliteit van een dorp of wijk. De 
actuele regionale behoefte dient echter ook in deze gevallen altijd te worden 
aangetoond. 
 
Als niet bij bestaande regio’s kan worden aangesloten moet de omvang van de regio 
van geval tot geval worden bepaald.39 Het moge duidelijk zijn dat hiervoor de nodige 
specialistische vakkennis is vereist. Een onderbouwing op basis van verwachtingen 
volstaat niet. Het moet gaan om ‘harde’ cijfers. De Handreiking biedt handvatten hoe 
de regio en de regionale vraag naar ruimte kan worden bepaald.40 Bij het bepalen van 
de ruimtevraag voor bijvoorbeeld wonen is het voor het bepalen van de regio het 
meest praktisch om aan te sluiten bij bestaande woningmarktgebieden. Die zijn veelal 
bepaald op basis van woon‐werkrelaties. Ten aanzien van de toekomstige regionale 
vraag en hoe deze vraag inzichtelijk te maken zijn demografie, economie, ligging, 
vestigingsmilieu en kwaliteit van de huidige voorraad belangrijke aspecten. De 
(regionale) bevolkingsprognoses met een vertaling naar huishoudens vormt de basis 
voor de woningbehoefteprognose. Hiervoor zijn diverse prognosemodellen 
beschikbaar. Soms is door de provincie de regionale woningbouwvraag al bepaald voor 
de woningmarktgebieden. 
 
Als niet kan worden aangetoond dat de ontwikkeling voorziet in een actuele regionale 
behoefte, dan eindigt het proces hier en kan de ontwikkeling geen doorgang vinden. 
Kan dit wel worden aangetoond c.q. onderbouwd dan dient verder te worden gegaan 
met trede 2 van de ladder. 
 
3.2.1.3  Trede 2: ruimtevraag binnen bestaand stedelijk gebied realiseerbaar? 
In deze stap dient te worden beschreven in hoeverre in de behoefte kan worden 
voorzien binnen het bestaand stedelijk gebied van de betreffende regio door benutting 
van beschikbare gronden door herstructurering, transformatie of anderszins.41 De 
vraag die hierbij naar voren komt is, wat dient te worden verstaan onder ‘bestaand 
stedelijk gebied’? 
 
De definitie van het begrip ‘bestaand stedelijk gebied’ luidt als volgt: ‘Een bestaand 
stedenbouwkundig samenstel van bebouwing ten behoeve van wonen, 
 
                                                 
38 Dit volgt ook uit de NvT (Stb. 2012, 388, p. 49‐50). 
39 De Handreiking helpt om de regionale ruimtevraag in beeld te brengen voor wonen, werken, detailhandel en 
overige stedelijke voorzieningen. In de Handreiking wordt voor wonen (p. 13‐14), werken (p. 15‐16), detailhandel 
(p. 17‐18) en overige stedelijke voorzieningen (p. 19‐21) aangegeven hoe de regio´s kunnen worden bepaald en hoe 
de regionale vraag kan worden vastgesteld. 
40 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 11‐19. 
41 Herstructurering betreft het vernieuwen van verouderde en verloederde gebieden zodanig dat zij voldoen aan 
huidige eisen op het gebied van wonen, werken, recreëren en mobiliteit. Dit kan bijvoorbeeld gebeuren door sloop, 
renovatie en/of herbestemming. Transformatie betreft de verandering van de functie of bebouwing van het 
stedelijk gebied (NvT, Stb. 2012, 388, p. 50). 
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dienstverlening, bedrijvigheid, detailhandel of horeca, alsmede de daarbij behorende 
openbare of sociaal culturele voorzieningen, stedelijk groen en infrastructuur’.42 
Een aantal provincies heeft de ligging van het bestaand stedelijk gebied vastgelegd in 
de provinciale verordening. De provincie Friesland heeft het bestaand stedelijk gebied 
vastgelegd door middel van een kaart die onderdeel uitmaakt van de provinciale 
‘Verordening Romte’. Ook Noord‐Brabant heeft een kaart waarin het bestaand 
stedelijk gebied is opgenomen gekoppeld aan de Verordening Ruimte 2014. Hierdoor is 
het makkelijk vast te stellen of een voorziene ontwikkeling wel dan niet in het 
bestaand stedelijk gebied wordt voorzien.43 
 
De volgende aspecten dienen in het kader van deze tweede trede in kaart te worden 
gebracht: 
 Beschikbare ruimte (kwantiteit) 
Onderzocht moet worden of er binnen het bestaand stedelijk gebied potentiële 
ontwikkelingslocaties zijn voor de voorziene ontwikkeling. 
 
 (Financiële) haalbaarheid van de intensivering (kwaliteit) 
Niet alle (beschikbare) ruimte is per definitie geschikte ruimte. Er moet per locatie 
een inschatting worden gemaakt ten aanzien van (eventuele) knelpunten die de 
ontwikkeling kunnen belemmeren. Knelpunten kunnen voortkomen uit bijvoorbeeld 
beleid, wet‐ en regelgeving, maar ook vanuit financieel oogpunt (verwerving 
gronden tegen marktconforme voorwaarden, realisatie ontwikkeling tegen redelijke 
kosten). 
 
 Ruimteaanbod 
Het resultaat van voorgaande stappen levert een regionaal overzicht op met 
locaties die potentieel (her)ontwikkeld kunnen worden. Aan de hand hiervan kan 
vraag en aanbod op elkaar worden afgestemd. 
 
Samengevat: het bevoegd gezag moet aantonen c.q. motiveren dat de ruimtevraag 
binnen het bestaand stedelijk gebied van de betreffende regio kan worden 
gerealiseerd. Is dit het geval, dan is de ladder hiermee doorlopen. 
 
3.2.1.4  Trede 3: stedelijke ontwikkeling niet binnen bestaand stedelijk gebied mogelijk? 
Deze laatste trede is alleen van toepassing als uit trede 2 blijkt dat de stedelijke 
ontwikkeling niet (geheel) binnen het bestaand stedelijk gebied van de betreffende 
regio kan worden gerealiseerd. In dat geval moet worden beschreven in hoeverre 
wordt voorzien in die behoefte op locaties die, gebruikmakend van verschillende 
middelen van vervoer, passend ontsloten zijn of als zodanig worden ontwikkeld.44 
                                                 
42 Art. 1.1.1 lid 1 sub h Bro. 
43 Uit jurisprudentie blijkt inmiddels dat als een gebied in een provinciale verordening is aangemerkt als bestaand 
stedelijk gebied, dit niet automatisch hoeft te betekenen dat er daardoor sprake is van bestaand stedelijk gebied. 
Zie hiervoor ook 6.2.4 ‘Het bestaand stedelijk gebied (trede 2)’. 
44 Art. 3.1.6 lid 2 sub c Bro. 
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Multimodale bereikbaarheid is het uitgangspunt en niet nabijheid (aansluitend op 
bestaand bebouwd gebied).45 Reden hiervoor is onder andere dat er een zo groot 
mogelijk draagvlak voor bestaande voorzieningen ontstaat. Het is uiteindelijk aan de 
regio om te kiezen voor een locatie aansluitend aan bebouwd gebied dan wel voor een 
andere locatie, mits multimodaal bereikbaar. Echter, ook andere overwegingen, zoals 
versnippering in het landelijk gebied, kunnen hierbij een rol spelen.46 
 
Op grond van de Handreiking dienen de volgende aspecten in het kader van deze 
derde trede in kaart te worden gebracht:47 
 (Op korte termijn) beschikbare locaties 
Welke locaties zijn of worden op korte termijn multimodaal ontsloten op een wijze 
die past bij de schaal van de ontwikkeling? 
 
 Afstemming vraag en aanbod 
Wat is een optimale afstemming tussen de resterende regionale vraag en het 
aanbod aan passende (in potentie) multimodaal ontsloten of op korte termijn te 
ontsluiten locaties? 
 
Het resultaat van trede 3 geeft inzicht in waar de resterende ruimtevraag buiten 
bestaand stedelijk gebied het beste kan worden gerealiseerd, waarbij het uitgangspunt 
een passende multimodale ontsluiting is. 
 
Op de volgende pagina is een schematisch overzicht opgenomen met betrekking tot de 
verschillende treden van de ladder. 
   
                                                 
45 Dit wil zeggen dat een locatie op de schaal waarop deze functioneert door meerdere vervoerwijzen is ontsloten of 
in de nabije toekomst wordt ontsloten. Het betreft hier de regionale schaal en voor personenvervoer gaat het 
vooral om de vraag auto en openbaar vervoer en bij goederenvervoer om vrachtauto (weg), trein (rail), en 
(binnenvaart)schip (water), aldus de Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 34. 
46 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 37. 
47 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 32. 
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Voorvraag 
Is er sprake van een nieuwe stedelijke    →  Nee: de ladder is niet van toepassing. 
ontwikkeling? 
            →  Ja: ga naar trede 1. 
   
↓ 
 
Trede 1 
Is er een actuele regionale    →  Nee: stop met de procedure of pas het 
behoefte?      plan zodanig aan dat het past bij de 
      regionale behoefte. 
       
   
            →  Ja: ga naar trede 2. 
 
↓ 
 
Trede 2 
Is (een deel) van de regionale behoefte op te   →  Ja: u bent (voor dit deel) klaar met de 
te vangen binnen het bestaand stedelijk     motivering. 
gebied? 
  →  Nee: ga naar trede 3. 
 
↓ 
 
Trede 3 
Zoek een locatie die multimodaal ontsloten is of kan worden voor de (resterende) regionale 
behoefte. 
Schematische weergave te doorlopen stappen artikel 3.1.6 lid 2 Bro. 
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4. TOEPASSINGSBEREIK VAN DE LADDER VOOR DUURZAME VERSTEDELIJKING 
 
4.1  Inleiding 
 
Op welke plannen of procedures is de ladder eigenlijk van toepassing? Ogenschijnlijk 
lijkt dat op grond van artikel 3.1.6 lid 2 en lid 3 Bro een makkelijk te beantwoorden 
vraag. In het tweede lid wordt aangegeven dat de toelichting bij een bestemmingsplan, 
dat een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt, moet voldoen aan de ladder. 
Uit het derde lid volgt dat dit eveneens geldt voor een provinciale verordening. Maar, 
is dit antwoord wel zo makkelijk te geven of is het vaststellen van het 
toepassingsbereik van de ladder toch complexer? 
 
In de NvT wordt aangegeven dat de ladder van toepassing is op alle categorieën 
ruimtelijke besluiten van zowel provincies als gemeenten.48 Hieruit blijkt dat het 
antwoord op de vraag inderdaad meer onderzoek met zich meebrengt. Om het juiste 
antwoord op de vraag te kunnen geven ga ik voor alle categorieën ruimtelijke 
besluiten na of de ladder hierop van toepassing is. Om dit inzichtelijk te maken worden 
in de navolgende (sub)paragrafen eerst de verschillende plannen en procedures 
opgedeeld naar gemeentelijk‐, provinciaal‐ of rijksplan. Voor de duidelijkheid volgt een 
korte uitleg over het desbetreffende plan dan wel procedure. Daarna volgt per plan of 
procedure de onderbouwing waarom de ladder wel dan niet van toepassing is. 
 
4.2  Gevallen waarbij de ladder voor duurzame verstedelijking van toepassing is 
 
4.2.1  Gemeentelijke plannen en vergunningen 
 
4.2.1.1  Bestemmingsplan 
In een bestemmingsplan wordt omschreven waar wel en waar niet mag worden 
gebouwd en onder welke voorwaarden. Daarnaast wordt aangeven hoe gronden en/of 
bouwwerken mogen worden gebruikt. Het bestemmingsplan dient ook als 
toetsingskader voor het beoordelen van aanvragen voor een omgevingsvergunning op 
grond van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: Wabo).49 De 
vaststelling van een bestemmingsplan is een bevoegdheid van de gemeenteraad. 
 
In geval er sprake is van een bestemmingsplan, met daarin opgenomen een nieuwe 
stedelijke ontwikkeling, dient de ladder te worden opgenomen in de toelichting van 
het bestemmingsplan. Dit valt op te maken uit artikel 3.1.6 lid 2 Bro aanhef, waarin 
staat aangegeven dat ‘de toelichting bij een bestemmingsplan dat een nieuwe 
stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt, voldoet aan de volgende voorwaarden: […]’. 
   
                                                 
48 NvT, Stb. 2012, 388 p. 49. 
49 Het betreft hier omgevingsvergunningen voor bouwwerkzaamheden, gebruik van gronden en bouwwerken 
(strijdig gebruik) en voor het uitvoeren van een werk, geen bouwwerk zijnde, of van werkzaamheden (de 
zogenaamde aanlegvergunning). 
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4.2.1.2  Wijzigingsplan 
Een wijzigingsplan wijzigt een deel van een bestemmingsplan. Dit kan alleen voor zover 
het betreffende bestemmingsplan voorziet in een dergelijke bevoegdheid. De wijziging 
moet daarbij plaatsvinden binnen de in het bestemmingsplan opgenomen 
voorwaarden. Het college van burgemeester en wethouders is bevoegd een 
wijzigingsplan vast te stellen.50 
 
In artikel 1.1.1 lid 3 Bro wordt aangegeven dat in hoofdstuk 3 van dit besluit en de 
hierop berustende bepalingen onder een bestemmingsplan mede wordt begrepen een 
wijzigings‐ of uitwerkingsplan als bedoeld in artikel 3.6 lid 1 sub a of b, van de wet 
alsmede een rijksbestemmingsplan als bedoeld in artikel 10.3 van de wet. Hieruit volgt 
dat ook in geval van een wijzigingsplan, dat voorziet in een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling, de ladder moet worden opgenomen en gemotiveerd in de toelichting. 
 
Het volgende moet hierbij nog worden opgemerkt. Is een wijzigingsbevoegdheid 
opgenomen in een nieuw bestemmingsplan, dan dient in het kader van dat 
bestemmingsplan de ladder te worden doorlopen, als hiermee een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling mogelijk wordt gemaakt. Op het moment van het daadwerkelijk opstellen 
van het wijzigingsplan dient daarna nogmaals de ladder te worden doorlopen. Eén en 
ander volgt uit het van toepassing zijn van de ladder in het geval van zowel 
bestemmingsplannen als wijzigingsplannen.51 In hoofdstuk 7 ‘Levert de ladder voor 
duurzame verstedelijking het gewenste effect op?’ wordt nader ingegaan op de 
constatering dat de ladder tweemaal moet worden doorlopen en of dit wel wenselijk 
is. 
 
4.2.1.3  Uitwerkingsplan 
In een uitwerkingsplan wordt een deel van het bestemmingsplan nader uitgewerkt. Dit 
kan alleen plaatsvinden als in een bestemmingsplan de bevoegdheid is opgenomen om 
het plan uit te werken. Het uitwerken kan alleen binnen de voorwaarden die in het 
bestemmingsplan zijn opgenomen. Het college van burgemeester en wethouders is 
bevoegd een wijzigingsplan vast te stellen.52 
 
In artikel 1.1.1 lid 3 Bro wordt aangegeven dat in hoofdstuk 3 van dit besluit en de 
hierop berustende bepalingen onder een bestemmingsplan mede wordt begrepen een 
wijzigings‐ of uitwerkingsplan als bedoeld in artikel 3.6 lid 1 sub a of b, van de wet 
alsmede een rijksbestemmingsplan als bedoeld in artikel 10.3 van de wet. Hieruit volgt 
dat ook in geval van een uitwerkingsplan, dat voorziet in een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling, de ladder moet worden opgenomen en gemotiveerd in de toelichting. 
 
Hetgeen hiervoor is geschreven over het wijzigingsplan is van overeenkomstige 
toepassing op het uitwerkingsplan. Is een uitwerkingsbevoegdheid opgenomen in een 
nieuw bestemmingsplan, dan dient in het kader van het bestemmingsplan de ladder te 
                                                 
50 Art. 3.6 lid 1 sub a Wro bevat de wettelijke grondslag voor het wijzigingsplan. 
51 Dit valt op te maken uit onder andere ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:307, ABRvS 5 februari 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:340 en ABRvS 26 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:653. 
52 Art. 3.6 lid 1 sub b Wro bevat de wettelijk grondslag voor het uitwerkingsplan. 
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worden doorlopen als hiermee een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk wordt 
gemaakt. Op het moment van het daadwerkelijk opstellen van het uitwerkingsplan 
dient daarna nogmaals de ladder te worden doorlopen. Dit volgt uit het van toepassing 
zijn van de ladder in het geval van zowel bestemmingsplannen als uitwerkingsplannen. 
Net als in het geval van het wijzigingsplan wordt ook voor het uitwerkingsplan in 
hoofdstuk 7 ingegaan op de constatering dat de ladder tweemaal moet worden 
doorlopen en of dit wenselijk is. 
 
4.2.1.4  Buitenplanse afwijking op basis van een ruimtelijke onderbouwing 
Artikel 2.12 lid 1 sub a onder 3° Wabo biedt de mogelijkheid voor een buitenplanse 
afwijking.53 De belangrijkste voorwaarde is dat een dergelijke omgevingsvergunning 
moet voldoen aan ‘een goede ruimtelijke ordening’, net als in geval van een 
bestemmingsplan. Het college van burgemeester en wethouders is in beginsel bevoegd 
een dergelijke omgevingsvergunning te verlenen.54 Om deze reden is dit ‘instrument’ 
geplaatst onder ‘Gemeentelijke plannen en vergunningen’. Tevens kan hiervoor een 
verklaring van geen bedenkingen van de gemeenteraad nodig zijn.55 
 
Artikel 5.20 van het Besluit omgevingsrecht (hierna: Bor) geeft aan dat voor zover de 
omgevingsvergunning wordt verleend met toepassing van artikel 2.12 lid 1 sub a onder 
3° van de wet, de artikelen 3.1.2, 3.1.6 en 3.3.1 lid 1 van het Bro van overeenkomstige 
toepassing zijn. 
 
Artikel 3.1.6 Bro, met daarin opgenomen de ladder, wordt hier van overeenkomstige 
toepassing verklaard. In geval van de buitenplanse afwijking op basis van een 
ruimtelijke onderbouwing dient dan ook de ladder te worden toegepast als er sprake is 
van een nieuwe stedelijke ontwikkeling. 
 
4.2.2  Provinciale plannen  
 
4.2.2.1  Provinciaal inpassingsplan 
Een provinciaal inpassingsplan is een bestemmingsplan dat is opgesteld door de 
provincie. Artikel 3.26 Wet ruimtelijke ordening (hierna: Wro) biedt hiervoor de 
wettelijke basis. Met een inpassingsplan kan de provincie belangrijke projecten 
uitvoeren op het gebied van ruimtelijke ordening. Provinciale Staten (hierna: PS) 
kunnen een inpassingsplan vaststellen als er sprake is van een provinciaal belang.56 
                                                 
53 Door middel van deze procedure kan de strijdigheid met de regels van het bestemmingsplan worden opgeheven. 
Dit betreft de meest uitgebreide procedure op grond van de Wabo. 
54 In de volgende gevallen kan een andere instantie dan het college van burgemeester en wethouders het bevoegd 
gezag zijn: BRZO‐bedrijven (bedrijven waar grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen aanwezig zijn boven een 
bepaalde drempelwaarde en die daarmee vallen onder het Besluit risico’s zware ongevallen 2015) en RIE‐4 
bedrijven (grote chemiebedrijven), IPPC‐bedrijven (een bedrijf dat onder de IPPC‐richtlijn (Integrated Pollution 
Prevention and Control) vergunningplichtig is. Dit zijn veelal bedrijven die het milieu sterk kunnen belasten), 
defensie‐inrichtingen, inrichtingen in zee, mijnbouwwerken en gesloten stortplaatsen. 
55 Dit is een instemming van een ander bestuursorgaan dan het bevoegd gezag (in het overgrote deel van de 
aanvragen betreft dit de gemeenteraad) dat belast is met het verlenen van de omgevingsvergunning. 
56 Dit is bijvoorbeeld het geval bij projecten die gemeentegrens overstijgend zijn, zoals de aanleg van een 
provinciale weg. 
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Artikel 1.1.1 lid 2 Bro geeft aan dat in het Bro en de hierop berustende bepalingen 
onder een bestemmingsplan mede een inpassingsplan moet worden verstaan als 
bedoeld in afdeling 3.5 van de Wro.57 Hieruit volgt dat, ook in geval van een provinciaal 
inpassingsplan dat een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt, de ladder moet 
worden toegepast. 
 
4.2.2.2  Provinciale verordening 
Een provinciale verordening bevat regels met betrekking tot het provinciale ruimtelijke 
beleid die binnen een bepaalde provincie geldig zijn. Binnen de provincie is PS bevoegd 
om regels te maken die geldend zijn binnen de provincie. Deze regels worden 
vastgesteld en opgenomen in de provinciale verordening. De wettelijke basis hiervoor 
is artikel 4.1 Wro. 
 
In artikel 3.1.6 lid 3 Bro wordt aangegeven dat het tweede lid van overeenkomstige 
toepassing is op een provinciale verordening die een stedelijke ontwikkeling mogelijk 
maakt. Hieruit volgt dat ook in het geval van een provinciale verordening, die een 
stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt, de ladder moet worden toegepast. 
 
4.2.3  Rijksplannen 
 
4.2.3.1  Rijksbestemmingsplan 
Een rijksbestemmingsplan is een bestemmingsplan met daarin opgenomen gronden 
die geen deel uitmaken van het grondgebied van een gemeente of een provincie. Te 
denken valt hierbij aan de Noordzee. De bevoegdheid om een rijksbestemmingsplan 
vast te stellen ligt bij de Minister van Infrastructuur en Milieu.58 
 
In artikel 1.1.1 lid 3 Bro wordt aangegeven dat in hoofdstuk 3 van dit besluit, en de 
hierop berustende bepalingen, onder een bestemmingsplan mede wordt begrepen 
een wijzigings‐ of uitwerkingsplan als bedoeld in artikel 3.6 lid 1 sub a of b, van de wet 
alsmede een rijksbestemmingsplan als bedoeld in artikel 10.3 van de wet. Hieruit volgt 
dat ook in geval van een rijksbestemmingsplan dat voorziet in een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling de ladder moet worden toegepast. 
 
Opvallend is dat uit de NvT op te maken valt dat het niet de bedoeling van de wetgever 
is geweest om de ladder toe te passen in geval van rijksbestemmingsplannen. In de 
NvT wordt namelijk aangegeven dat het Bro een wijziging bevat op grond waarvan 
gemeenten en provincies verplicht zijn om in de toelichting van een ruimtelijk besluit 
de ladder op te nemen.59 Ook verderop in de NvT wordt nogmaals aangegeven dat de 
ladder van toepassing is op alle categorieën ruimtelijke besluiten van zowel provincies 
als gemeenten.60 Ruimtelijke besluiten van het Rijk worden in de NvT niet benoemd. 
Zoals hiervoor aangegeven blijkt echter uit het Bro dat de ladder een ruimer 
                                                 
57 Afdeling 3.5 Wro heeft als titel ‘Inpassingsplannen van provincie en Rijk’. 
58 Art. 10.3 Wro biedt de basis voor het rijksbestemmingsplan. 
59 NvT, Stb. 2012, 388 p. 15. 
60 NvT, Stb. 2012, 388 p. 49. 
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toepassingsbereik heeft dan alleen gemeentelijke en provinciale ruimtelijke 
besluiten.61 
 
4.2.3.2  Rijksinpassingsplan 
Een rijksinpassingsplan is een bestemmingsplan dat is vastgesteld door het Rijk.62 Met 
een inpassingsplan kan het Rijk belangrijke projecten uitvoeren op het gebied van 
ruimtelijke ordening. Het Rijk is dan niet langer afhankelijk van de medewerking van 
gemeenten en provincies. Voor projecten van nationaal belang kan het Rijk dan ook 
zelf de ruimtelijke kaders vaststellen.63  
 
Net als in geval van het provinciaal inpassingsplan is, op basis van artikel 1.1.1 lid 2 Bro, 
afdeling 3.5 Wro van toepassing. Hieruit volgt dus dat ook in geval van een 
rijksinpassingsplan, dat een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt, de ladder 
moet worden opgenomen en gemotiveerd in de toelichting. 
 
Indien een ontwikkeling van nationaal belang valt onder de definitie van het begrip 
‘stedelijke ontwikkeling’ kan ook hier de ladder van toepassing zijn. 
 
Ook hier geldt weer hetzelfde als opgemerkt bij het rijksbestemmingsplan, dat uit de 
NvT op te maken valt dat het niet de bedoeling van de wetgever is geweest om de 
ladder toe te passen in geval van rijksinpassingsplannen.64 
 
4.3  Gevallen waarbij de ladder voor duurzame verstedelijking niet van toepassing 
is 
    
4.3.1  Gemeentelijke plannen en vergunningen 
 
4.3.1.1  Binnenplanse afwijking 
Artikel 2.12 lid 1 sub a onder 1° Wabo biedt de mogelijkheid voor een binnenplanse 
afwijking.65 Het college van burgemeester en wethouders is in beginsel bevoegd een 
                                                 
61 Halverwege 2016 zijn er echter nog geen rijksbestemmingsplannen waarop de ladder van toepassing is. In ieder 
geval behoort een zeehaventerrein tot de mogelijkheden. 
62 Art. 3.28 Wro handelt over het rijksinpassingsplan. Aan een inpassingsplan worden dezelfde eisen gesteld als aan 
een bestemmingsplan, met dien verstande dat vaststelling plaatsvindt door de minister. 
63 In de gevallen waarin het Rijk zelf aan zet is (verantwoordelijk blijft), is sprake van een nationaal belang. Dit 
betreft in ieder geval het systeem van ruimtelijk ordening. Daarnaast kan een rijksverantwoordelijkheid aan de orde 
zijn als een onderwerp nationale baten en/of lasten heeft en de doorzettingsmacht van provincies en gemeenten 
overstijgt (bijvoorbeeld in geval van militaire activiteiten en opgaven in de stedelijke regio’s rondom de mainports), 
als over een onderwerp internationale verplichtingen of afspraken zijn aangegaan (bijvoorbeeld biodiversiteit, 
duurzame energie, watersysteemherstel of werelderfgoed) en als een onderwerp provincie‐ of 
landsgrensoverschrijdend is en ofwel een hoog afwentelingsrisico kent ofwel in beheer bij het Rijk is (bijvoorbeeld 
de hoofdnetten van weg, spoor, water en energie, maar ook de bescherming van gezondheid van inwoners). Zie 
hiervoor ook de SVIR 2012, p. 12. De 13 nationale belangen worden benoemd in hoofdstuk 3 van de SVIR. Een 
voorbeeld van een rijksinpassingsplan is het plan voor de Afsluitdijk. 
64 NvT, Stb. 2012, 388 p. 15. 
65 Dit betreft een procedure waarbij in het bestemmingsplan zelf regels zijn opgenomen om af te wijken van de 
regels zoals opgenomen in het bestemmingsplan. 
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dergelijke omgevingsvergunning te verlenen.66 Om deze reden is de binnenplanse 
afwijking geplaatst onder ‘Gemeentelijke plannen en vergunningen’. 
 
Artikel 5.20 Bor geeft aan dat voor zover de omgevingsvergunning wordt verleend met 
toepassing van artikel 2.12 lid 1 sub a onder 3° van de wet, de artikelen 3.1.2, 3.1.6 en 
3.3.1 lid 1 van het Bro van toepassing zijn. Artikel 2.12 lid 1 sub a onder 3° Wabo 
betreft echter de buitenplanse afwijking op basis van een ruimtelijke onderbouwing. 
De binnenplanse afwijking wordt niet in dit artikel genoemd, zodat de ladder in geval 
van een binnenplanse afwijking niet van toepassing is. 
 
Wel dient hierbij een kanttekening te worden geplaatst. Op het moment dat een 
nieuw bestemmingsplan wordt opgesteld waarbij via een binnenplanse afwijking een 
nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk wordt gemaakt, dient in de toelichting 
verantwoording ten aanzien van de ladder te worden afgelegd. Bij de uiteindelijke 
medewerking aan de betreffende binnenplanse afwijking, met toepassing van artikel 
2.12 lid 1 sub a onder 1° Wabo hoeft de ladder daarna niet opnieuw te worden 
doorlopen. 
 
4.3.1.2  (Kleine) buitenplanse afwijking 
Wanneer een initiatief niet past binnen de regels van het bestemmingsplan en er geen 
mogelijkheid tot een binnenplanse afwijking is opgenomen, bestaat de mogelijkheid 
dat er toch medewerking kan worden verleend aan de voorziene plannen. Afwijking 
van de regels van het bestemmingsplan kan, mits voldaan aan de voorwaarden, 
worden verleend door middel van een zogenaamde (kleine) buitenplanse afwijking.67 
Het college van burgemeester en wethouders is in beginsel bevoegd een dergelijke 
omgevingsvergunning te verlenen.68 Om deze reden is ook de (kleine) buitenplanse 
afwijking geplaatst onder ‘Gemeentelijke plannen en vergunningen’. 
 
Net als in geval van de binnenplanse afwijking valt ook hier uit artikel 5.20 Bor te 
herleiden dat de ladder in geval van een dergelijke procedure niet van toepassing is, 
aangezien de (kleine) buitenplanse afwijking niet in dit artikel wordt benoemd. 
 
4.3.1.3  Tijdelijke afwijking 
In geval van een tijdelijke behoefte kan een tijdelijke afwijking worden verleend op 
grond van artikel 2.12 lid 2 Wabo.69 Het college van burgemeester en wethouders is in 
beginsel bevoegd een dergelijke omgevingsvergunning te verlenen.70 Om deze reden is 
de tijdelijke afwijking geplaatst onder ‘Gemeentelijke plannen en vergunningen’. 
 
                                                 
66 Zie hiervoor voetnoot 54. 
67Deze mogelijkheid is opgenomen in art. 2.12 lid 1 sub a onder 2° Wabo. De lijst met ‘gevallen’ waarop de (kleine) 
buitenplanse afwijking van toepassing is, staat bekend als de ‘kruimellijst’ en is opgenomen in art. 4 bijlage II Bor. 
68 Zie ook hier het gestelde in voetnoot 54. 
69 Hierdoor bestaat de mogelijkheid om eenvoudig en snel een vergunning te verkrijgen voor tijdelijke bouwwerken 
of tijdelijk gebruik in strijd met een bestemmingsplan tot een duur van 10 jaar. Na afloop van de betreffende 
periode moet alles weer in de oorspronkelijke toestand worden teruggebracht. 
70 Zie eveneens voetnoot 54. 
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Ook de tijdelijke afwijking wordt niet benoemd in artikel 5.20 Bor, zodat de ladder 
hierop niet van toepassing is. 
 
4.3.1.4  Beheersverordening 
De wettelijke basis voor de beheersverordening is opgenomen in artikel 3.38 Wro.71 
Dit instrument is bedoeld voor gebieden waar de nadruk ligt op het beheren van de 
bestaande situatie. Daarbij betreft het niet alleen de ‘waarneembaar’ bestaande 
situatie, dat wil zeggen dat wat feitelijk aanwezig is of nog kan worden gebouwd op 
basis van een vergunning, maar ook de planologisch bestaande situatie. Onder de 
planologisch bestaande situatie vallen de ontwikkelingen die in het voorheen geldende 
bestemmingsplan al mogelijk waren, maar die nog niet gerealiseerd zijn. Voorwaarde 
hierbij is dat in het gebied waarvoor de verordening wordt opgesteld geen nieuwe 
ruimtelijke ontwikkelingen worden voorzien.72 De gemeenteraad is het bevoegd gezag 
om een dergelijke verordening vast te stellen. 
 
Aangezien er in een beheersverordening geen ruimtelijke ontwikkelingen worden 
voorzien, is hierop de ladder dan ook niet van toepassing. Gezien de aard van het 
instrument is dit een logisch gevolg. 
 
4.3.2 Plannen voor zowel gemeente, provincies en Rijk 
 
4.3.2.1  Structuurvisie 
Gemeenten, provincies en het Rijk zijn verplicht om in het kader van ‘een goede 
ruimtelijke ordening’ voor hun grondgebied één of meer structuurvisies vast te 
stellen.73 In een structuurvisie wordt de visie op het ruimtelijk beleid voor (delen van) 
het grondgebied of voor bepaalde aspecten van een gemeente, provincie of het Rijk 
beschreven. Hierin wordt bijvoorbeeld aangegeven waar gebouwd mag worden, waar 
de natuur behouden blijft of waar de economische structuur versterkt moet worden. 
 
Het Bro bevat geen verplichting om de ladder toe te passen op structuurvisies.74 
 
4.3.3 Aanwijzingsbevoegdheden provincies en Rijk 
Met aanwijzingen kan de provincie of het Rijk de inhoud van ruimtelijke besluiten 
beïnvloeden of voorschrijven dat een bestemmingsplan moet worden opgesteld en 
vastgesteld met een bepaalde inhoud. Hierna volgen de betreffende 
aanwijzingsbevoegdheden, opgedeeld naar provincie en Rijk. 
 
4.3.3.1  Aanwijzingsbevoegdheden provincie 
Gedeputeerde Staten (hierna: GS) van een provincie kunnen aan een gemeente, als 
provinciale belangen dat met het oog op ‘een goede ruimtelijke ordening’ noodzakelijk 
                                                 
71 De beheersverordening is qua juridische status gelijk te stellen met een bestemmingsplan. 
72 Art. 3.38 e.v. Wro biedt de basis voor de beheersverordening. 
73 Dit volgt uit art. 2.1, 2.2 en 2.3 Wro. 
74 Het kan echter wel verstandig zijn om de ladder te gebruiken bij het opstellen van een structuurvisie. De 
onderbouwing van voorziene nieuwe stedelijke ontwikkelingen ligt dan al in een vroegtijdig stadium vast. Bij het 
opstellen van bijvoorbeeld een bestemmingsplan kan dan van deze informatie gebruik worden gemaakt. 
De ladder voor duurzame verstedelijking. Houdbaarheidsdatum in zicht?  22 
 
maken, een proactieve aanwijzing geven.75 GS kan met dit instrument de 
gemeenteraad verplichten een bestemmingsplan met een bepaalde inhoud vast te 
stellen. Het uit de aanwijzing voortvloeiende bestemmingsplan kan aanleiding geven 
tot het toepassen van de ladder, als hierbij sprake is van een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling. Dit is daarmee een gevolg van de proactieve aanwijzing. Op de 
proactieve aanwijzing ‘an sich’ is de ladder echter niet van toepassing. Zowel de Wro 
als het Bro voorzien niet in een verplichting hiertoe. 
 
Daarnaast bestaat de mogelijkheid dat GS een reactieve aanwijzing aan een gemeente 
kan geven.76 Een reactieve aanwijzing kan betrekking hebben op een vastgesteld 
bestemmingsplan, op een buitenplanse afwijking op basis van een ruimtelijke 
onderbouwing en een beheersverordening. GS bewerkstelligt hiermee dat 
voornoemde ruimtelijke besluiten, of onderdelen hiervan, niet in werking treden.77 Op 
een reactieve aanwijzing ‘an sich’ is de ladder niet van toepassing. Zowel de Wro als 
het Bro voorzien niet in een verplichting hiertoe. 
 
4.3.3.2  Aanwijzingsbevoegdheden Rijk 
De minister kan, als nationale belangen dat met het oog op ‘een goede ruimtelijke 
ordening’ noodzakelijk maken, aan een gemeente of een provincie een proactieve 
aanwijzing geven. Met dit instrument kan de gemeenteraad worden verplicht een 
bestemmingsplan met een bepaalde inhoud vast te stellen. Ook kan de minister met 
dit instrument GS verplichten regels op te nemen in de provinciale verordening of tot 
het geven van een proactieve aanwijzing aan de gemeenteraad.78 
 
Het uit de aanwijzing voortvloeiend ruimtelijk plan kan aanleiding geven tot het 
toepassen van de ladder, als sprake is van een nieuwe stedelijke ontwikkeling. Dit is 
daarmee een gevolg van de proactieve aanwijzing van het Rijk. Op de proactieve 
aanwijzing ´an sich´ is de ladder, net als in het geval van de proactieve aanwijzing door 
GS, niet van toepassing. Zowel de Wro als het Bro voorzien niet in een verplichting 
hiertoe. 
 
Daarnaast bestaat ook voor de minister de mogelijkheid een reactieve aanwijzing te 
geven.79 Met dit instrument wordt bewerkstelligd dat ruimtelijke besluiten, of 
onderdelen hiervan, niet in werking treden.80 Op een reactieve aanwijzing ‘an sich’ is 
de ladder niet van toepassing. De Wro en het Bro voorzien ook in dit geval niet in een 
verplichting hiertoe. 
                                                 
75 Art. 4.2 lid 1 Wro bevat de mogelijkheid voor GS om een proactieve aanwijzing te geven. Deze aanwijzing vindt 
dus plaats vooraf in het proces (vandaar proactief). 
76 Art. 3.8 lid 6 Wro bevat de mogelijkheid voor GS om een reactieve aanwijzing te geven. Deze aanwijzing vindt dus 
achteraf plaats (nadat er dus al een besluit is genomen). 
77 Er kan alleen een reactieve aanwijzing worden gegeven als eerder door GS een zienswijze (reactie op het besluit) 
is ingediend en deze zienswijze niet dan wel slechts deels is opgevolgd. 
78 Art. 4.4 lid 1 Wro bevat de mogelijkheid voor het Rijk om een proactieve aanwijzing te geven. Deze aanwijzing 
vindt dus plaats vooraf in het proces (vandaar proactief). De betrokken minister is de Minister van I&M. 
79 Art. 3.8 lid 6 Wro bevat de mogelijkheid voor de minister om een reactieve aanwijzing te geven. Deze aanwijzing 
vindt dus achteraf plaats (nadat er dus al een besluit is genomen). De betrokken minister is de Minister van I&M. 
80 Er kan alleen een reactieve aanwijzing worden gegeven als eerder door de minister een zienswijze (reactie op het 
besluit) is ingediend en deze zienswijze niet dan wel slechts deels is opgevolgd. 
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5. NUT EN NOODZAAK VAN DE LADDER VOOR DUURZAME VERSTEDELIJKING 
 
5.1  Inleiding 
 
In dit hoofdstuk komt de vraag aan de orde in hoeverre de ladder, kijkend naar de 
overige ‘instrumenten’ in het (omgevings)recht, wel noodzakelijk is. Nagegaan wordt 
of het met andere (omgevings)rechtelijke ‘instrumenten’ mogelijk is om hetzelfde 
resultaat te realiseren als met de ladder. 
 
De volgende ‘instrumenten’ worden hierbij aan een nader onderzoek onderworpen: 
 het uitgangsprincipe ‘een goede ruimtelijke ordening’; 
 de uitvoerbaarheid van ruimtelijke plannen; 
 zorgvuldigheid en belangenafweging; 
 de motivering van besluiten. 
 
5.2  ‘Instrumenten’ in het (omgevings)recht 
 
5.2.1  Het uitgangsprincipe ‘een goede ruimtelijke ordening’ 
In artikel 3.1 lid 1 Wro is het uitgangsprincipe ‘een goede ruimtelijke ordening’ 
opgenomen: ‘De gemeenteraad stelt voor het gehele grondgebied van de gemeente 
een of meer bestemmingsplannen vast, waarbij ten behoeve van een goede 
ruimtelijke ordening de bestemming van de in het plan begrepen grond wordt 
aangewezen en met het oog op die bestemming regels worden gegeven […]’. 
 
Het uitgangsprincipe ‘een goede ruimtelijke ordening’ is van toepassing voor meer 
ruimtelijke plannen dan alleen het bestemmingsplan. Dit volgt uit artikel 1.1.1 lid 3 
Bro. Hier wordt aangegeven dat, in hoofdstuk 3 van het Bro en de hierop berustende 
bepalingen, onder een bestemmingsplan mede begrepen wordt een wijzigings‐ of 
uitwerkingsplan als bedoeld in artikel 3.6 lid 1 sub a of b van de wet alsmede een 
rijksbestemmingsplan als bedoeld in artikel 10.3 van de wet. Wijzigingsplannen, 
uitwerkingsplannen en rijksbestemmingsplannen moeten daarom eveneens voldoen 
aan het uitgangsprincipe van ‘een goede ruimtelijke ordening’. 
 
Ook omgevingsvergunningen, op grond van de Wabo, moeten voldoen aan ‘een goede 
ruimtelijke ordening’. Dit volgt uit artikel 2.12 lid 1 (aanhef) Wabo, waarin staat 
aangegeven dat de omgevingsvergunning slechts kan worden verleend indien de 
activiteit niet in strijd is met ‘een goede ruimtelijke ordening’.81 
 
Wat ‘een goede ruimtelijke ordening’ is wordt echter niet omschreven in de Wro en 
het Bro. De vraag is dan ook, wat moet er nu precies worden verstaan onder ‘een 
                                                 
81 Het betreft hier (in hoofdzaak) aanvragen omgevingsvergunning voor het gebruik van gronden en bouwwerken in 
strijd met een bestemmingsplan of beheersverordening. Medewerking kan dan worden verleen door onder andere 
een binnenplanse afwijking op grond van art. 2.12 lid 1 lid sub a onder 1° Wabo, door middel van een (kleine) 
buitenplanse afwijking op grond van art. 2.12 lid 1 sub a onder 2° Wabo of door middel van een buitenplanse 
afwijking op basis van een ruimtelijke onderbouwing op grond van art. 2.12 lid 1 sub a onder 3° Wabo. 
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goede ruimtelijke ordening’? Om hier een antwoord op te kunnen geven is het goed 
allereerst na te gaan wat de reikwijdte van het ruimtelijke ordeningsrecht is. 
Tot het recht van de ruimtelijke ordening behoren in ieder geval de Wro en het Bro, 
grote delen van de Wabo, delen van de Woningwet (hierna: Ww), een deel van de 
Onteigeningswet (hierna: OW) en de Tracéwet (hierna: Tw).82 Daarnaast zijn er voor 
verschillende beleidsterreinen kwaliteitsnormen vastgelegd in wet‐ en regelgeving die 
daardoor van invloed zijn op ruimtelijke plannen en de daarmee samenhangende 
besluitvorming door het bevoegd gezag.83 
 
Zoals al aangegeven is er geen begripsomschrijving opgenomen in wet‐ en regelgeving. 
Het begrip ‘ruimtelijke ordening’ wordt op verschillende manieren omschreven, 
bijvoorbeeld: ‘Het van overheidswege bewust ingrijpen in maatschappelijke 
ontwikkelingen met een ruimtelijke dimensie. Zij is gericht op het onderling afwegen 
en coördineren van die ontwikkelingen en ze loopt uit op het leggen van 
bestemmingen en het regelen van de grond’.84 
 
Maar ook: ‘Het leiding geven bij de ruimtelijke ontwikkeling van een gebied teneinde 
het ontstaan van een voor de gemeenschap zo gunstig mogelijk geheel te bevorderen. 
Daarbij dient te worden bedacht, dat het begrip ‘ruimtelijke ordening’ ruimer is dan 
het uitvoeren van wettelijke voorschriften met betrekking tot de ruimtelijke ordening. 
Deze voorschriften geven aan de overheid specifieke bevoegdheden met betrekking 
tot de ruimtelijke ordening, bijvoorbeeld het vaststellen van bestemmingsplannen. 
Behalve die bevoegdheden hebben de regering en lokale overheden tal van 
mogelijkheden om ‘een goede ruimtelijke ordening’ tot stand te brengen. In het 
bijzonder kunnen en moeten zij bij al hun overige activiteiten de ruimtelijke aspecten 
daarvan onder het oog zien en bij hun beslissingen laten meespreken’.85 Deze 
omschrijving uit 1959 werd anno 2003, in het kader van de nieuwe Wet ruimtelijke 
ordening, nog steeds actueel geacht.86 Ook heden ten dage wordt deze omschrijving, 
in het kader van de ophanden zijnde Omgevingswet (hierna: Ow) nog steeds als 
actueel gezien.87 
 
Een goede ruimtelijke ontwikkeling verlangt dat de overheid telkens alle in het geding 
zijnde belangen met een ruimtelijke dimensie afweegt en de besluitvorming over het 
ruimtegebruik zo inricht dat dit leidt tot een goede ruimtelijke en maatschappelijke 
ordening.88 Of, zoals in de nieuwe Ow is opgenomen: ‘Het is de taak van de gemeenten 
                                                 
82 Van Buuren e.a. 2014, p. 1. 
83 Dit betreft wetten in formele zin, AMvB’s, ministeriële regelingen, maar ook beleid van provincies en gemeenten 
waaraan moet wordt getoetst (bijvoorbeeld op het gebied van archeologie). 
84 Drupsteen 1983, p. 14. 
85 Kamerstukken II 1958/59, 4233, 6, p. 2. 
86 Kamerstukken II 2002/03, 28916, 3, p. 9 (MvT). 
87 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 75 (MvT). Veel gemeenten vinden de regels voor ruimtelijke plannen 
ingewikkeld en onduidelijk. Met de Omgevingswet wil de overheid deze regels vereenvoudigen en samenvoegen 
zodat het straks bijvoorbeeld makkelijker is om bouwprojecten te starten. Naar verwachting treedt de wet in 2019 
in werking. 
88 Kamerstukken II 2002/03, 28916, 3, p. 9 (MvT). Het begrip ‘fysieke leefomgeving’ wordt niet gedefinieerd. In 
plaats daarvan is ervoor gekozen om een niet‐limitatieve opsomming op te nemen van onderdelen van de fysieke 
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een evenwicht te vinden tussen enerzijds voldoende ruimte voor maatschappelijke 
behoeften, en anderzijds het behoud of de verbetering van het gebruik van de fysieke 
leefomgeving in termen van belevingswaarde en duurzaamheid en de zorg voor 
kwetsbare belangen. De samenleving verwacht dat de overheid voor de oplossing van 
soms tegengestelde ruimteclaims goede voorwaarden schept. Het is in eerste instantie 
aan de gemeente om bij nieuwe ontwikkelingen of initiatieven alle in het geding zijnde 
belangen af te wegen en de besluitvorming over het gebruik van de fysieke 
leefomgeving zo in te richten dat dit bijdraagt aan een veilige en gezonde fysieke 
leefomgeving en een goede ruimtelijke en maatschappelijke ordening’.89 Hieruit blijkt 
dat ‘een goede ruimtelijke ordening’ dan ook telkens maatwerk met zich meebrengt. 
 
De ladder staat als instrument niet op zichzelf, maar is onderdeel van de 
systeemverantwoordelijkheid van de Minister van I&M voor ‘een goede ruimtelijke 
ordening’. Deze verantwoordelijkheid brengt met zich mee, dat de minister er voor 
zorgt dat decentrale overheden over de juiste ‘instrumenten’ kunnen beschikken voor 
een zorgvuldige benutting van de ruimte.90 Aan de hand van de eerder toegelichte 
treden van de ladder moet dit voor nieuwe stedelijke ontwikkelingen worden 
aangetoond c.q. gemotiveerd. Of, zoals in de woorden van Vrolijk:91 ‘De ladder is een 
hulpmiddel bij de concrete invulling van ‘een goede ruimtelijke ordening’ en agendeert 
de discussies over krimp, de bestaande voorraad en leegstand, waardoor tot scherpe 
keuzes wordt gedwongen’.92 
 
Echter, ook voor 1 oktober 2012 (datum inwerkingtreding ladder) moest al worden 
gemotiveerd dat er sprake was van ‘een goede ruimtelijke ordening’. Welke aspecten 
met betrekking tot de ladder zijn dan nieuw c.q. aanvullend op hetgeen eerder onder 
‘een goede ruimtelijke ordening’ werd verstaan? Om dit na te gaan wordt per 
subonderdeel van artikel 3.1.6 lid 2 Bro geanalyseerd in hoeverre, ten opzichte van het 
systeem van vóór 1 oktober 2012, sprake is van nieuwe aspecten. In dat kader wordt 
eveneens onderzocht of bepaalde aspecten zoals nu opgenomen in artikel 3.1.6 lid 2 
Bro al op een andere plek zijn vastgelegd in wet‐ en regelgeving en in het kader van 
‘een goede ruimtelijke ordening’ al werden gebruikt voor de onderbouwing c.q. 
motivering van ruimtelijke plannen. 
 
Sub lid a (trede 1): actuele regionale behoefte 
Er wordt beschreven dat de voorgenomen stedelijke ontwikkeling voorziet in een 
actuele regionale behoefte. 
 
                                                                                                                                               
leefomgeving, en omvat in ieder geval bouwwerken, infrastructuur en watersystemen, de milieuaspecten water, 
bodem en lucht, landschappen, natuur en het cultureel erfgoed. 
89 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 75 (MvT). Uitgangspunt in de Ow is de fysieke leefomgeving. Dit begrip 
wordt niet nader gedefinieerd, maar omvat in ieder geval bouwwerken, infrastructuur en watersystemen, water, 
bodem en lucht, landschappen, natuur en het cultureel erfgoed. 
90 Brief minister Schultz van Haegen d.d. 23 november 2015 aan de Tweede Kamer, p.2 (onderwerp: aanpassing 
ladder duurzame verstedelijking, kenmerk IENM/BSK‐2015/209246). 
91 Jacqueline Vrolijk is projectleider Ladder voor duurzame verstedelijking bij het Ministerie van I&M. 
92 Hoorn, Platform 31 2015, Platform31.nl (zoek op ladder). 
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In de Handreiking wordt met betrekking tot deze trede gesteld: ‘de eerste trede van de 
ladder beoogt dat aan een ruimtelijk besluit, dat een stedelijke ontwikkeling mogelijk 
maakt, een aangetoonde regionaal afgestemde behoefte (zowel kwalitatief als 
kwantitatief) ten grondslag ligt’.93 De tekst van artikel 3.1.6 lid 2 sub a Bro luidt: ‘Er 
wordt beschreven dat de voorgenomen stedelijke ontwikkeling voorziet in een actuele 
regionale behoefte’. Hier wordt dus niet gesproken over de regionale afstemming 
(bijvoorbeeld tussen gemeenten). 
 
Provincies hebben de taak toe te zien op de toepassing van de ladder door 
gemeenten.94 Voor met name woningbouw en bedrijventerreinen geldt dat er 
regionale afstemming is vereist op basis van provinciale verordeningen. Nieuwe 
stedelijke ontwikkelingen kunnen echter ook andere ontwikkelingen behelzen dan 
woningbouw en bedrijventerreinen. De praktijk leert dat in dergelijke gevallen 
gemeenten de actuele regionale behoefte in kaart brengen met behulp van 
onderzoeksrapporten.95 De regionale afstemming blijft hierbij (vaak) achterwege. Dit 
heeft verschillende redenen. Vaak betreft het een concreet initiatief voor een concrete 
locatie. Regionale afstemming wordt dan overbodig geacht. De ‘keuze’ is immers al 
gemaakt. Ook speelt mee dat afstemming met bijvoorbeeld de buurgemeente tot 
gevolg zou kunnen hebben dat deze met het initiatief ‘aan de haal gaat’ of dat er een 
ander, wellicht beter voorstel voor een locatie wordt gedaan aan de betrokken 
initiatiefnemer. Met andere woorden: vanuit concurrentieoverwegingen. 
 
Het moge duidelijk zijn dat de actuele regionale behoefte moet worden aangetoond, 
maar er zijn tot nu toe geen aanwijzingen dat ook de afstemming van de initiatieven in 
de regio, zoals opgenomen in de Handreiking, door de Afdeling wordt getoetst. De 
Afdeling hanteert hiermee de letter van de wet, waarbij alleen gesproken wordt over 
een actuele regionale behoefte. 
 
In een uitspraak van 5 december 2012 heeft de Afdeling geoordeeld dat de 
planrealisatie wegens een verwachte stagnatie van het inwonersaantal zou leiden tot 
een overcapaciteit aan winkelvloeroppervlak. Omdat niet was uitgesloten dat deze 
overcapaciteit kon leiden tot een toename van de leegstand in het centrum van 
Emmeloord, waren negatieve gevolgen voor het woon‐ en leefklimaat en het 
ondernemersklimaat niet uitgesloten. De gemeenteraad van Emmeloord had zich 
daarvan naar het oordeel van de Afdeling ten onrechte geen rekenschap gegeven. Er 
werd dan ook geconcludeerd dat de raad onvoldoende zorgvuldigheid had betracht bij 
de in het kader van ‘een goede ruimtelijke ordening’ af te wegen belangen.96 
                                                 
93 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 20. 
94 Dit is op basis van bestuurlijke afspraken over interbestuurlijk toezicht en op basis van de Wet revitalisering 
generiek toezicht (Wrgt). De wet vereenvoudigt het stelsel van interbestuurlijk toezicht waarbij ervan wordt 
uitgegaan dat de desbetreffende volksvertegenwoordiging de wettelijke medebewindstaken van haar eigen bestuur 
zoveel als mogelijk zelf controleert. Hiermee wordt het verticaal toezicht van het Rijk en provincies op gemeenten 
aanzienlijk verminderd. Uitgangspunt hierbij is dat de provincie in principe de enige verticale toezichthouder op de 
gemeente is. 
95 De betreffende onderzoeksrapporten worden opgesteld door hierin gespecialiseerde bedrijven. 
96 ABRvS 5 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY5093. Het betreffende bestemmingsplan is vastgesteld bij besluit 
van 10 november 2011, derhalve voor inwerkingtreding van de ladder. Het betreft een tussenuitspraak waarbij 
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Bij besluit van 27 juni 2012 heeft de raad van de gemeente Bergen op Zoom het 
bestemmingsplan "De Zeeland" vastgesteld. In het plan wordt ruimte geboden voor de 
vestiging van een AH XL. Er is onderzoek verricht naar de effecten van de in het plan 
voorziene ontwikkelingen voor de detailhandelsstructuur. Het onderzoek is neergelegd 
in een rapport van RBOI adviseurs ruimtelijke ordening. In het rapport wordt 
geconcludeerd dat de beoogde herontwikkeling planologisch verantwoord is, dat er 
geen verstoring van de distributieplanologische structuur zal optreden en dat de 
ontwikkeling een versterking van de voorzieningenstructuur betekent. Uit de 
uitgevoerde kwantitatieve analyse volgt dat in de toekomstige situatie de gehaalde 
omzet per inwoner enigszins onder het landelijk gemiddelde ligt, omdat de omvang 
van het aanbod iets groter is dan in de meest ideale situatie. In kwalitatieve zin gaat 
het echter om een structuurversterking omdat er een gevarieerder aanbod ontstaat, 
aldus het rapport. 
 
Door appellanten97 wordt aangevoerd dat er geen behoefte bestaat aan de voorziene 
vestiging van een AH XL in het plangebied. Volgens hen is de markt reeds verzadigd en 
raakt deze nog meer verzadigd door onder meer een supermarktinitiatief in een 
nabijgelegen dorp. Ter onderbouwing van hun standpunt wordt verwezen naar een 
rapport van Bureau Stedelijke Planning B.V., waarin is geconcludeerd dat het 
distributief niet verantwoord is een grootschalige supermarkt toe te voegen. 
 
Tussen partijen is niet in geschil dat de voorziene ontwikkeling tot gevolg heeft dat het 
totale winkelvloeroppervlak hoger ligt dan hetgeen wellicht wenselijk is. De Afdeling is 
echter van oordeel dat niet is gebleken dat de raad onvoldoende rekenschap heeft 
gegeven van de gevolgen daarvan. De Afdeling geeft aan dat aangezien in het rapport 
van Bureau Stedelijke Planning B.V. niet concreet is gemaakt dat ook zonder deze 
ontwikkelingen leegstand zal optreden, de raad uit heeft mogen gaan van de conclusie 
in het rapport van RBOI, dat in de toekomstige situatie in beginsel voor alle winkeliers 
in dagelijkse goederen in de gemeente voldoende omzetpotentieel bestaat voor 
economisch‐duurzaam functioneren. De Afdeling is dan ook van mening dat de raad 
zich in redelijkheid op het standpunt heeft kunnen stellen dat voor negatieve gevolgen 
voor het woon‐ en leefklimaat en het ondernemersklimaat niet behoeft te worden 
gevreesd.98 
 
Uit voorgaande uitspraken blijkt dat ook voordat de ladder een feit was er door de 
Afdeling al getoetst werd of het aannemelijk was dat binnen de planperiode van 10 
jaar (in geval van een bestemmingsplan) dan wel in geval van een concrete aanvraag 
(in de vorm van een afwijking van de regels van het bestemmingsplan) behoefte 
                                                                                                                                               
Afdeling de raad opdroeg om binnen 16 weken alsnog onderzoek op basis van actuele gegevens te doen naar de 
behoefte aan uitbreidingsruimte voor detailhandel en te bezien of het oorspronkelijke besluit in het licht van de 
uitkomsten van dit onderzoek in stand konden blijven. Ook werd de raad opgedragen te motiveren dat de te 
verwachten leegstand in het kader van ‘een goede ruimtelijke ordening’ aanvaardbaar is, dan wel een gewijzigde 
planregeling vast te stellen. 
97 De procespartij die beroep heeft ingesteld bij de Afdeling. 
98 ABRvS 18 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1192. Het betreffende bestemmingsplan is vastgesteld bij besluit 
van 27 juni 2012, derhalve voor inwerkingtreding van de ladder. 
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bestond aan de nieuw voorziene ontwikkeling. Met andere woorden: of er voldoende 
rekening was gehouden met de gevolgen voor het woon‐ en leefklimaat en het 
ondernemersklimaat (de actuele regionale behoefte), en daarmee of er werd voldaan 
aan ‘een goede ruimtelijke ordening’. 
 
Sub lid b (trede 2): ruimtevraag binnen bestaand stedelijk gebied realiseerbaar 
Indien uit de beschrijving bedoeld in onderdeel a, blijkt dat sprake is van een actuele 
regionale behoefte, wordt beschreven in hoeverre in die behoefte binnen het bestaand 
stedelijk gebied van de betreffende regio kan worden voorzien door benutting van 
beschikbare gronden door herstructurering, transformatie of anderszins. 
 
De eisen die aan de ruimtelijke kwaliteit van onze omgeving worden gesteld zijn hoog. 
Zoals eerder aangegeven zijn er voor verschillende beleidsterreinen kwaliteitsnormen 
vastgelegd in wet‐ en regelgeving die daardoor van invloed zijn op ruimtelijke plannen 
en de daarmee samenhangende besluitvorming door het bevoegd gezag. Het gaat hier 
bijvoorbeeld om: cultuurhistorie, archeologie, milieueisen (geluid, luchtkwaliteit, 
bedrijvigheid, bodem, externe veiligheid), waterbeheer, natuuraspecten (ecologie, 
flora en fauna, Natura 2000) en duurzaamheid. Maar ook kwaliteitseisen met 
betrekking tot de ruimtelijke gevolgen van initiatieven op de omliggende omgeving 
spelen een rol, bijvoorbeeld vanuit stedenbouwkundig oogpunt.99 Het samenspel van 
al deze aspecten en de afweging hieromtrent levert de onderbouwing op, zoals ook 
voorzien in de tweede trede van de ladder, waarbij in samenhang wordt bekeken of de 
ontwikkeling kan plaatsvinden binnen het bestaand stedelijk gebied. 
 
Maar, dit is niet nieuw. Ook vóór de inwerkingtreding van de ladder diende, naast de 
omgevingsaspecten, de locatie te worden gemotiveerd en te worden aangetoond dat 
de nieuw voorziene ontwikkeling stedenbouwkundig aanvaardbaar was.100 Dit alles 
wederom in het kader van ‘een goede ruimtelijke ordening’.101 
 
Sub lid c (trede 3): stedelijke ontwikkeling niet binnen bestaand stedelijk gebied mogelijk 
Indien uit de beschrijving, bedoeld in onderdeel b, blijkt dat de stedelijke ontwikkeling 
niet binnen het bestaand stedelijk gebied van de betreffende regio kan plaatsvinden, 
wordt beschreven in hoeverre wordt voorzien in die behoefte op locaties die, 
gebruikmakend van verschillende middelen van vervoer, passend ontsloten zijn of als 
zodanig worden ontwikkeld. 
 
                                                 
99 Stedenbouwkunde is het vakgebied dat onderzoek doet naar wenselijke en mogelijke ontwikkelingen voor 
bestaande en nieuw in te richten gebieden inclusief de openbare ruimte. 
100 Er wordt hierbij een oordeel gevormd over de voorliggende bouwplannen, waarbij gelet op onder andere 
afmetingen en bouwmassa beoordeeld wordt of het plan zich goed verhoudt (inpasbaar is) in de omgeving. 
101 Welke bestemming aan een bepaald stuk grond moet worden gegeven volgt niet uit de wet. De wet vereist het 
maken van een algehele, complexe belangenafweging. Voor zover uit hogere normen niet anders voortvloeit 
behoort het tot de beleidsvrijheid van de gemeenteraad (in geval van een bestemmingsplan) om na zorgvuldig 
onderzoek van de bestaande situatie en de te verwachten ontwikkelingen, alle belangen afwegend, te bepalen waar 
welke bestemming wordt gelegd (Van Buuren e.a. 2014, p. 38). Een voorbeeld hiervan betreft onder andere ABRvS 
1 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:499. 
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Hetgeen is opgenomen ten aanzien van sub lid b (trede 2) is hier van overeenkomstige 
toepassing. En ook hier geldt dat voor de inwerkingtreding van de ladder, in geval van 
een buitenstedelijke ontwikkeling, al moest worden gemotiveerd waarom de 
onderhavige locatie voldeed aan ‘een goede ruimtelijke ordening’.102 Hierbij komen 
dezelfde beoordelingscriteria (omgevingsaspecten en stedenbouwkundige aspecten) 
aan de orde als in geval van een binnenstedelijke ontwikkeling. Het moge duidelijk zijn 
dat het staat of valt dat bijvoorbeeld een nieuw buitenstedelijk bedrijventerrein of 
woonwijk goed ontsloten (bereikbaar) moet zijn. Dit vergt de nodige voorzieningen 
aan de (nog niet aanwezige) infrastructuur.103 
 
5.2.2  De uitvoerbaarheid van ruimtelijke plannen 
Onder uitvoerbaarheid dient te worden verstaan, de haalbaarheid van de voorziene 
ontwikkelingen c.q. ruimtelijke plannen. Eén en ander dient aan de orde te worden 
gesteld in de toelichting van een bestemmingsplan dan wel in de ruimtelijke 
onderbouwing van een procedure op grond van de Wabo.104 De toelichting maakt 
onderdeel uit van een bestemmingsplan, maar is niet juridisch bindend. De regels en 
de verbeelding (plankaart) zijn dit wel. De toelichting heeft als doel informatie over te 
brengen over de voorziene ontwikkelingen in het plangebied, de beleidsdoelstellingen 
en de juridische vertaling daarvan.105 Er valt ten aanzien van de uitvoerbaarheid van 
ruimtelijke plannen een onderscheid te maken, namelijk: maatschappelijke, 
economische en financiële uitvoerbaarheid. 
 
Artikel 3.1.6 lid 1 sub e Bro betreft de zogenaamde maatschappelijke uitvoerbaarheid. 
In de toelichting moet zijn beschreven op welke manier burgers en andere partijen 
(bijvoorbeeld provincie, waterschap, brandweer en nutsbedrijven) zijn betrokken bij de 
voorbereiding van de plannen. Er wordt hierbij in de toelichting ingegaan op de 
ontvangen overlegreacties, inspraakreacties en zienswijzen.106 
 
In artikel 3.1.6 lid 1 sub f Bro is opgenomen dat een bestemmingsplan alsmede een 
ontwerp hiervoor vergezeld gaat van een toelichting, waarin ook de inzichten over de 
uitvoerbaarheid van het plan aan de orde komen. Het betreft hier een inzicht in de 
economische en financiële uitvoerbaarheid van de plannen. De eis van economische 
en financiële uitvoerbaarheid houdt in dat het realistisch moet zijn om te verwachten 
                                                 
102 Hiervoor verwijs ik u naar de voorgaande voetnoot (met uitzondering van de uitspraak van de Afdeling, 
aangezien dit een binnenstedelijke locatie betreft). 
103 In geval van een binnenstedelijke ontwikkeling is er in de meeste gevallen al sprake van bestaande infrastructuur 
waarop aan kan worden gesloten en dient te worden onderzocht of de nieuwe ontwikkeling hier niet te veel druk 
op legt zodat er wellicht aanpassingen nodig zijn. 
104 Zoals eerder aangegeven dient het begrip ‘bestemmingsplan’ ruimer te worden gelezen en is dit artikel dan ook 
van toepassing op meer plannen dan alleen het bestemmingsplan. 
105 Van der Schoot 2011, p. 165. 
106 Het plan wordt dan in het kader van overleg als bedoeld in art. 3.1.1 Bro toegestuurd aan een aantal (mogelijk) 
belanghebbende (overheids)instanties. De ontvangen reacties worden overlegreacties genoemd. In het kader van 
een voorontwerpbestemmingsplan is inspraak (mondeling of schriftelijk) mogelijk. Dit betreft een niet wettelijke 
verplichte ‘ronde’ waarbij gereageerd kan worden op de inhoud van het plan. In het kader van de ter inzage legging 
van het ontwerpbestemmingsplan (het formele traject), kunnen zienswijzen worden ingediend. In een zienswijze 
kan worden aangegeven met welke onderdelen men het wel dan niet eens is. Eén en ander wordt in de toelichting 
verwoord. 
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dat tijdens de levensduur (10 jaar) van het bestemmingsplan de ontwikkelingen, die 
door het plan worden mogelijk gemaakt, ook daadwerkelijk (kunnen) worden 
gerealiseerd.107 
 
Door middel van de grondexploitatieregeling in de Wro en het Bro beschikken 
gemeenten over mogelijkheden voor het verhalen van kosten voor bijvoorbeeld bouw‐ 
en woonrijp maken en hebben zij sturingsmogelijkheden, zodat in het geval van 
grondexploitatie van derden eisen en regels gesteld kunnen worden.108 Indien er 
sprake is van bepaalde bouwplannen, moet de gemeente hiervoor een exploitatieplan 
opstellen. Het exploitatieplan regelt het kostenverhaal als dat nog niet anderszins 
verzekerd is (bijvoorbeeld door het aangaan van overeenkomsten, het stellen van 
eisen met betrekking tot kwaliteit en fasering van de plannen niet noodzakelijk wordt 
geacht). Het uitgangspunt is dat gemeenten, voorafgaand aan het opstellen van een 
bestemmingsplan, zo veel mogelijk overeenkomsten sluiten met de grondeigenaren 
waarop zij bouwplannen in de zin van artikel 6.2.1 Bro mogelijk maken. Indien dit het 
geval is kan van het opstellen van een exploitatieplan worden afgezien. Hiervoor zal de 
gemeenteraad expliciet een keuze maken bij de vaststelling van het bestemmingsplan. 
 
Ook als de ladder niet van toepassing is moet de uitvoerbaarheid van de plannen 
worden aangetoond. Dit volgt bijvoorbeeld uit de uitspraak van de Afdeling van 24 
februari 2016. In casu betrof het een besluit tot het vaststellen van een 
bestemmingsplan waarbij de bouw van maximaal 145 woningen mogelijk werd 
gemaakt. Het onderhavige bestemmingsplan voorzag niet in een wijziging van functies 
en evenmin in meer woningen dan op grond van het voorheen geldende 
bestemmingsplan mogelijk was. De raad kon dan ook stellen dat er geen sprake was 
van een nieuwe stedelijke ontwikkeling zodat artikel 3.1.6 lid 2 Bro (de ladder) niet van 
toepassing was. De Afdeling stelt echter dat dit onverlet laat dat de raad in het kader 
van ‘een goede ruimtelijke ordening’ bij de vaststelling van het plan dient te 
beoordelen of de toegekende bestemming uitvoerbaar is.109 
 
5.2.3  Algemene wet bestuursrecht 
 
5.2.3.1  Zorgvuldigheid en belangenafweging 
In artikel 3.1.6 lid 1 sub d Bro wordt aangegeven dat een bestemmingsplan alsmede 
een ontwerp hiervoor vergezeld gaan van een toelichting, waarin ook de uitkomsten 
van het met toepassing van artikel 3:2 Awb verrichte onderzoek aan de orde komen.110 
Op basis van artikel 3:2 Awb dient een bestuursorgaan bij de voorbereiding van een 
                                                 
107 Indien dit niet kan worden aangetoond wordt het plan niet uitvoerbaar geacht en kan het plan niet worden 
vastgesteld door de gemeenteraad. 
108 Een grondexploitatie (grex) is een begroting die wordt opgesteld om grondkosten en grondopbrengsten van een 
ruimtelijk ontwikkelingsplan (bijvoorbeeld een nieuw bestemmingsplan) in beeld te brengen. De wettelijke regeling 
hiervoor is opgenomen in afdeling 6.4 Wro en afdeling 6.2 Bro. 
109 Zie onder andere ABRvS 24 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:489 (de Afdeling gaf in casu aan dat er geen 
aanleiding was voor het oordeel dat de raad op voorhand in redelijkheid had moeten inzien dat het plan niet kon 
worden uitgevoerd binnen de planperiode van in beginsel tien jaar). 
110 Zoals eerder aangegeven dient het begrip ‘bestemmingsplan’ ruimer te worden gelezen en is dit artikel van 
toepassing op meer plannen dan alleen het bestemmingsplan. 
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besluit de nodige kennis te vergaren omtrent de relevante feiten en de af te wegen 
belangen. 
 
Het vaststellen of wijzigen van een bestemmingsplan kan gevolgen hebben voor de 
belangen van natuur en milieu, voor cultuurhistorische, landschappelijke en 
archeologische waarden, de waterhuishouding en andere waarden. Het 
bestuursorgaan moet dan ook bij de voorbereiding van een bestemmingsplan 
onderzoeken welke waarden in het geding zijn en wat de gevolgen van het plan zijn 
voor deze waarden.111 Voor sommige waarden is in specifieke wetgeving 
voorgeschreven op welke wijze de gevolgen moeten worden onderzocht en getoetst 
(bijvoorbeeld in de Wet milieubeheer (hierna: Wm), de Natuurbeschermingswet 1998 
(hierna: Nbw 1998) en de Flora‐ en faunawet (hierna: Ffw)). In andere gevallen heeft 
het bevoegd gezag beleidsvrijheid en is de belangenafweging gebaseerd op de Awb 
(bijvoorbeeld in geval van gemeentelijke beleidsnota’s en bij stedenbouwkundige 
overwegingen). 
 
In geval van beleidsvrijheid is de beantwoording van de vraag aan de orde hoe er door 
het bevoegde bestuursorgaan van een bevoegdheid gebruik moet worden gemaakt 
zodra vaststaat dat de bevoegdheid in beginsel mag worden uitgeoefend. 
Beleidsvrijheid duidt dus op een keuzevrijheid voor het bestuursorgaan ten aanzien 
van de rechtsgevolgen. Er moet hierbij op basis van een belangenafweging een keuze 
worden gemaakt tussen de verschillende manieren waarop het bestuursorgaan zijn 
bestuursbevoegdheid kan uitoefenen.112 De belangenafweging zal uiteindelijk leiden 
tot medewerking, medewerking (onder een aantal voorwaarden) of tot een weigering 
van een plan c.q. aanvraag. 
 
De ladder, zoals geïntroduceerd in de SVIR als nationaal belang 13, trad in werking als 
motiveringsvereiste in het Bro.113 Met de ladder wordt een zorgvuldige afweging en 
transparante besluitvorming bij ruimtelijke besluiten nagestreefd. De ladder vormt 
daarmee een nadere invulling van artikel 3:2 Awb.114 Maar, net als in geval van het in 
paragraaf 5.2.1 behandelde uitgangsprincipe ‘een goede ruimtelijke ordening’, moest 
ook vóór 1 oktober 2012 (datum inwerkingtreding ladder) een bestuursorgaan al op 
basis van artikel 3:2 Awb bij de voorbereiding van een besluit de nodige kennis 
verzamelen met betrekking tot de relevante feiten en de af te wegen belangen. Dit 
betekent dat ook als de ladder niet van toepassing is, nut en noodzaak van 
voorliggende plannen moet worden gemotiveerd. De ladder benadrukt hooguit nog 
eens welke aspecten van belang zijn bij het maken van een belangenafweging, zoals de 
actuele en regionale behoefte en de mogelijkheden van herstructurering. 
   
                                                 
111 NvT, Stb. 2008, 145 p. 29‐30. 
112 Schlössels & Zijlstra 2014, p. 164. 
113 Dit betreft het nationale belang van een zorgvuldige afweging en transparante besluitvorming bij alle ruimtelijke 
en infrastructurele besluiten. 
114 Brief minister Schultz van Haegen d.d. 23 november 2015 aan de Tweede Kamer, p.2 (onderwerp: aanpassing 
ladder duurzame verstedelijking, kenmerk IENM/BSK‐2015/209246). 
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5.2.3.2  De motivering van besluiten 
Van de beginselen die op de formulering van besluiten betrekking hebben neemt het 
motiveringsbeginsel de belangrijkste plaats in.115 Het motiveringsbeginsel is 
opgenomen in artikel 3:46 Awb en luidt als volgt: ‘Een besluit dient te berusten op een 
deugdelijke motivering’. Een motivering is draagkrachtig als het besluit wordt 
gedragen door weloverwogen en consistente overwegingen. Ook moeten de 
aangedragen argumenten van voldoende gewicht zijn om het besluit te kunnen 
rechtvaardigen.116 Zoals hiervoor in 5.2.3.1 ‘Zorgvuldigheid en belangenafweging‘ al 
aangegeven moet een bestuursorgaan op basis van artikel 3:2 Awb bij de 
voorbereiding van een besluit de nodige kennis vergaren omtrent de relevante feiten 
en de af te wegen belangen. Artikel 3:2 Awb ligt hiermee aan de basis van de 
uiteindelijke benodigde deugdelijke motivering. 
 
In artikel 3.1.6 lid 1 Bro is het vereiste van een toelichting bij het bestemmingsplan 
opgenomen.117 In dit lid wordt ook aangegeven welke onderwerpen ten minste in de 
toelichting aan de orde moeten komen.118 Op grond van artikel 3.1.6 lid 1 sub a moet 
in de toelichting een verantwoording van de in het plan gemaakte keuze van 
bestemmingen worden opgenomen. Dit betreft een moderne vertaling van de in het 
oude artikel 12 lid 2 sub a Bro terug te vinden eis dat in de toelichting de gedachten 
moeten zijn neergelegd die aan het plan ten grondslag liggen. Het is derhalve een 
uitwerking van hetgeen is opgenomen in de artikelen 3:2 Awb en 3:46 Awb. 
 
Zoals hiervoor al aangegeven in paragraaf 5.2.3.1, trad de ladder in werking als 
motiveringsvereiste in het Bro en wordt een zorgvuldige afweging en transparante 
besluitvorming bij ruimtelijke besluiten nagestreefd. Maar, net als in geval van artikel 
3:2 Awb en het in paragraaf 5.2.1 behandelde uitgangsprincipe ‘een goede ruimtelijke 
ordening’, moest een bestuursorgaan ook vóór 1 oktober 2012 (datum 
inwerkingtreding ladder) al op basis van artikel 3:46 Awb een besluit nemen gebaseerd 
op een deugdelijke motivering. Dit betekent dat, ook als de ladder niet van toepassing 
is, nut en noodzaak van het voorliggende plan moeten worden gemotiveerd. 
 
5.3  Conclusie 
 
In dit hoofdstuk is een viertal ‘instrumenten’ aan een nader onderzoek onderworpen: 
het uitgangsprincipe ‘een goede ruimtelijke ordening’ (artikel 3.1 lid 1 Wro), de 
uitvoerbaarheid van ruimtelijke plannen (artikel 3.1.6 lid 1 sub f Bro), zorgvuldigheid 
en belangenafweging (artikel 3:2 Awb) en de motivering van besluiten (artikel 3:46 
Awb). 
 
                                                 
115 Schlössels & Zijlstra 2014, p. 462. 
116 Schlössels & Zijlstra 2014, p. 463. 
117 Zoals eerder aangegeven dient het begrip ‘bestemmingsplan’ ruimer te worden gelezen en is dit artikel van 
toepassing op meer plannen dan alleen het bestemmingsplan. 
118 Een aanvraag voor een uitgebreide omgevingsvergunning op grond van art. 2.12 lid 1 sub a onder 3° Wabo moet 
voorzien zijn van een ruimtelijke onderbouwing. In art. 5.20 Bor wordt aangeven waaraan de ruimtelijke 
onderbouwing moet voldoen. Hierbij wordt verwezen naar art. 3.1.6 Bro. Een ruimtelijke onderbouwing is daardoor 
vergelijkbaar met de toelichting van een bestemmingsplan. 
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Uit het onderzoek is naar voren gekomen dat ook voor de inwerkingtreding van de 
ladder de behoefte van voorziene ontwikkelingen al moesten worden onderbouwd c.q. 
aangetoond. De Afdeling toetste in dat kader feitelijk al hetgeen nu is vastgelegd in 
artikel 3.1.6 lid 2 sub a (de eerste trede van de ladder), zijnde de actuele regionale 
behoefte. Met betrekking tot de uitvoerbaarheid van plannen moest de raad ook voor 
de inwerkingtreding van de ladder al, in het kader van ‘een goede ruimtelijke 
ordening’, bij de vaststelling beoordelen of de toegekende bestemming(en), en 
daarmee het bestemmingsplan, uitvoerbaar was. De ladder heeft dit niet veranderd. 
 
Ten aanzien van de artikel 3:2 Awb geldt dat een bestuursorgaan ook vóór 1 oktober 
2012 al bij de voorbereiding van een besluit de nodige kennis moest verzamelen met 
betrekking tot de relevante feiten en de af te wegen belangen en daarmee nut en 
noodzaak van plannen moest motiveren. Hetzelfde geldt met betrekking artikel 3:46 
Awb, op grond waarvan een besluit moet zijn gebaseerd op een deugdelijke 
motivering. Ook vóór 1 oktober 2012 moesten besluiten al deugdelijk gemotiveerd 
zijn. 
 
Mijn conclusie is dan ook dat de ladder uiteindelijk juridisch niets nieuws heeft 
toegevoegd aan reeds bestaande wet‐ en regelgeving. Hetgeen nu is vastgelegd in 
artikel 3.1.6 lid 2 Bro was eerder ook al een toetsingskader, alleen dan vastgelegd op 
een aantal verschillende plaatsen, zijnde: artikel 3.1 lid 1 Wro (‘een goede ruimtelijke 
ordening’), artikel 3.1.6 lid 1 sub f Bro (uitvoerbaarheid), artikel 3:2 Awb (de op het 
bevoegd gezag rustende plicht om bij de voorbereiding van een besluit de nodige 
kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen te vergaren) en artikel 
3:46 Awb (motiveringsplicht). Mijn conclusie wordt mede ondersteund door een alinea 
uit de Handreiking. Op de vraag welke overwegingen betrokken moeten worden bij de 
afweging tussen (binnenstedelijke en uitleg)locaties wordt aangegeven ‘dat de ladder 
beoogt te borgen dat in de afweging bij verstedelijkingskeuzes naast financiële 
aspecten ook de factoren behoefte, mogelijkheden benutting bestaand stedelijk 
gebied en bereikbaarheid adequaat worden meegewogen. In principe maken 
decentrale overheden op basis van de Awb ook zonder de ladder een brede afweging 
tussen financiële en kwalitatieve factoren en controleren de decentrale democratische 
processen deze overheden daarop. De ladder geeft een invulling aan de vereiste 
afweging en geeft zo bestaande verplichtingen handen en voeten’.119 
   
                                                 
119 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 30. 
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6. DE LADDER VOOR DUURZAME VERSTEDELIJKING VERSUS JURISPRUDENTIE 
 
6.1  Inleiding 
 
Sinds de inwerkingtreding van de ladder, wordt het instrument in beroepsprocedures 
regelmatig als beroepsgrond gebruikt. Hierdoor is er dan ook al de nodige 
jurisprudentie ontstaan. Zoals al eerder benoemd is in 2014 door het PBL onderzoek 
gedaan naar de toepassing van de ladder in de praktijk.120 Het PBL constateerde toen 
dat in ruim 70% van de onderzochte bestemmingsplannen, de ladder niet expliciet was 
toegepast. 
 
Uit een jurisprudentieonderzoek in opdracht van het Ministerie van I&M (d.d. 
november 2015) blijkt dat van de onderzochte zaken circa 70% ongegrond werd 
verklaard. In deze gevallen was er een juiste toepassing gegeven aan de ladder.121 Dit 
bevestigt ook de eerdere verwachting dat de ladder steeds beter zal worden 
toegepast. In de gevallen waarin het beroep gegrond was, ging het veelal om gebreken 
bij het aantonen van de actuele regionale behoefte: bijvoorbeeld omdat er geen 
behoefte kon worden aangetoond, het onderzoek ontbrak of het onderzoek gebrekkig 
was. 
 
In paragraaf 6.2 wordt een aantal vraagstukken met betrekking tot de ladder nader 
aan de orde gesteld. Hierbij wordt, voor zover noodzakelijk, een korte inleiding 
gegeven van het betreffende vraagstuk. Vervolgens wordt de bijbehorende 
jurisprudentie geanalyseerd. Ten slotte wordt inzichtelijk gemaakt wat de lijn is die tot 
nu toe uit de jurisprudentie kan worden opgemaakt.122 
 
De volgende vraagstukken komen hierna aan de orde: 
 het toepassingsbereik van de ladder voor duurzame verstedelijking; 
 de ondergrens van een aantal stedelijke ontwikkelingen; 
 de actuele regionale behoefte (trede 1); 
 bestaand stedelijk gebied (trede 2); 
 een multimodaal ontsloten locatie (trede 3); 
 het relativiteitsvereiste versus concurrentiebelangen. 
   
                                                 
120 Compendium voor de Leefomgeving 2014, Compendiumvoordeleefomgeving.nl (zoek op naleving ladder). 
121 Brief minister Schultz van Haegen d.d. 23 november 2015 aan de Tweede Kamer, p.5 (onderwerp: aanpassing 
ladder duurzame verstedelijking, kenmerk IENM/BSK‐2015/209246). In deze brief wordt verwezen naar een 
onderzoek in opdracht van het Ministerie van I&M van november 2015, waarin 117 recente uitspraken van de 
Afdeling over de ladder zijn geanalyseerd. 
122 In hoofdstuk 7 ‘Levert de ladder voor duurzame verstedelijking het gewenste effect op?’ worden mijn 
bevindingen ten aanzien van de hier behandelde vraagstukken nader beschouwd. Daar treft u de door mij 
geconstateerde bijzonderheden en conclusies aan. Tevens worden hier ook voorstellen tot aanpassingen c.q. 
verbeteringen gedaan. 
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6.2  Analyse jurisprudentie ladder voor duurzame verstedelijking 
 
6.2.1  Het toepassingsbereik van de ladder voor duurzame verstedelijking 
In hoofdstuk 4 heb ik onderzocht op welke plannen of procedures de ladder van 
toepassing is. Hierna wordt van een aantal ruimtelijke plannen c.q. procedures 
nagegaan of mijn bevindingen overeenstemmen met de inmiddels verschenen 
jurisprudentie. Ingegaan wordt op de zogenaamde ‘kruimelgevallen’123 en tijdelijke 
omgevingsvergunningen, wijzigings‐ en uitwerkingsbevoegdheden en 
ontwikkelingsruimte uit voorgaande plannen. 
 
6.2.1.1  ‘Kruimelgevallen’ en tijdelijke omgevingsvergunningen 
In het geval van een verleende omgevingsvergunning voor het gebruik van een deel 
van een bestaand pand als supermarkt oordeelde de Afdeling dat de rechtbank terecht 
heeft overwogen dat de ladder niet van toepassing is. Reden hiervoor is dat de 
omgevingsvergunning met toepassing van artikel 2.12 lid 1 onder a, onder 2° van de 
Wabo is verleend. Uit artikel 5.20 van het Bor volgt namelijk dat alleen voor 
omgevingsvergunningen waarbij toepassing is gegeven aan artikel 2.12 lid 1 onder a, 
onder 3°, artikel 3.1.6 lid 2 Bro van overeenkomstige toepassing is.124 De ladder is om 
deze reden niet van toepassing op omgevingsvergunningen welke zijn verleend op 
basis van de kruimellijst. 
 
De NvT geeft echter een andere voorstelling van zaken omtrent het toepassingsbereik 
van de ladder. Hierin wordt namelijk aangegeven dat de ladder van toepassing is op 
alle categorieën ruimtelijke besluiten van zowel provincies als gemeenten.125 Bij het 
‘ontleden’ van de van toepassing zijnde artikelen, zoals in de alinea hiervoor benoemd, 
blijkt echter dat de ladder toch niet op alle categorieën van ruimtelijke besluiten van 
toepassing is.126 Voornoemde uitspraak bevestigt dit. 
 
De ladder is eveneens niet van toepassing in geval van een omgevingsvergunning voor 
het tijdelijk realiseren van een asielzoekerscentrum en huisvesting voor 
arbeidsmigranten. De voorzieningenrechter overweegt dat verzoekers uit het oog 
verliezen dat artikel 3.1.6 lid 2 Bro ziet op de toelichting bij een bestemmingsplan dat 
een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt en daar voorwaarden aan stelt. Op 
grond van artikel 5.20 Bor is de ladder bij omgevingsvergunningen alleen van 
toepassing als een omgevingsvergunning wordt verleend met toepassing van artikel 
2.12 lid 1, onder a, onder 3° van de Wabo.127 De voorzieningenrechter ziet dan ook 
                                                 
123 Op grond van art. 2.12 lid 1 onder a, onder 2° Wabo kan, voor gevallen die per AMvB zijn aangewezen, met een 
omgevingsvergunning worden afgeweken van het bestemmingsplan (opgenomen in Bijlage II, art. 4 Bor). Deze lijst 
staat bekend als de zogenaamde ‘kruimellijst’. Voor de gevallen opgenomen in deze lijst geldt de reguliere 
procedure. Aanvragen om omgevingsvergunning moeten hierbij binnen een termijn van 8 weken door het bevoegd 
gezag worden afgedaan. Hierna staat voor belanghebbenden de mogelijkheid open voor het instellen van bezwaar, 
beroep en hoger beroep. 
124 ABRvS 16 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3845. 
125 NvT, Stb. 2012, 388 p. 49. 
126 Zie hiervoor hoofdstuk 4.3. 
127 Rb. Midden‐Nederland (zittingsplaats Utrecht) 29 januari 2016, ECLI:NL:RBMNE:2016:441. 
De ladder voor duurzame verstedelijking. Houdbaarheidsdatum in zicht?  37 
 
geen aanleiding voor het oordeel dat verweerder de aanvraag had moeten toetsen aan 
de ladder. 
 
Aangezien ook de tijdelijke omgevingsvergunning een reguliere procedure betreft is 
deze uitspraak in lijn met de uitspraak zoals hiervoor besproken onder de 
kruimelgevallen. 
 
6.2.1.2  Wijzigings‐ en uitwerkingsbevoegdheden 
Wijzigingsbevoegdheden, opgenomen in de regels van een bestemmingsplan, vallen 
ook onder het toepassingsbereik van de ladder. Uit diverse uitspraken van de Afdeling 
blijkt dat de raad reeds bij het opnemen van de wijzigingsbevoegdheid, op grond 
waarvan een stedelijke ontwikkeling mogelijk kan worden gemaakt, dit inzichtelijk 
moet maken. Hiervoor moet inzicht worden geven op de vraag of binnen de 
planperiode met een regionale behoefte aan de mogelijk te maken ontwikkelingen 
rekening is gehouden en of deze ontwikkelingen in het licht van het in artikel 3.1.6 lid 2 
Bro opgenomen toetsingskader binnen het plangebied kunnen worden gerealiseerd.128 
Dit heeft tot gevolg dat in de toelichting van het bestemmingsplan ook de opgenomen 
wijzigingsbevoegdheden moeten worden onderbouwd. Deze onderbouwing kan niet 
worden uitgesteld tot het moment dat er daadwerkelijk gebruik wordt gemaakt van de 
wijzigingsbevoegdheid. Daarnaast vallen ook afzonderlijke wijzigingsplannen onder de 
reikwijdte van artikel 3.1.6. lid 2 Bro.129 Eenzelfde lijn hanteert de Afdeling ook in het 
geval van een opgenomen uitwerkingsplicht in een bestemmingsplan.130 
 
In artikel 1.1.1 lid 3 Bro is aangegeven dat in hoofdstuk 3 van het Bro en de hierop 
berustende bepalingen onder een bestemmingsplan mede wordt verstaan een 
wijzigings‐ of uitwerkingsplan als bedoeld in artikel 3.6 lid 1, onder a of b Wro. Hieruit 
volgt dat ook in geval van een afzonderlijk wijzigingsplan of uitwerkingsplan, dat 
voorziet in een nieuwe stedelijke ontwikkeling, de ladder van toepassing is en moet 
worden gemotiveerd in de toelichting. Dit ondanks het feit dat wijzigings‐ en 
uitwerkingsbevoegdheden eerder in het kader van het vast te stellen bestemmingsplan 
al zijn gemotiveerd. De uitspraken van de Afdeling zijn hiermee in lijn.131 
 
6.2.1.3  Ontwikkelingsruimte uit voorgaande plannen 
De raad van Amsterdam heeft het bestemmingsplan "ArenAPoort West" vastgesteld. 
De raad is van mening dat het plandeel met de bestemming "Gemengd ‐ Uit te 
werken", wat betreft grootschalige (perifere) detailhandel,132 conserverend van aard is 
aangezien ongebruikte planologische ruimte niet kan worden opgevat als een nieuwe 
stedelijke ontwikkeling. De Afdeling is van oordeel dat de raad zich terecht op het 
                                                 
128 Onder andere ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:307, ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:340, 
ABRvS 26 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:653 en ABRvS 4 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:609. 
129 Onder andere ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:340 en ABRvS 26 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:653. 
130 ABRvS 4 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1038. 
131 Voor wijzigingsbevoegdheden: zie bijvoorbeeld ABRvS 17 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4547. Voor 
uitwerkingsbevoegdheden: zie ABRvS 18 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1295. 
132 In geval van perifere detailhandel worden goederen verkocht die niet in een buurt‐ of wijkwinkel thuishoren en 
door omvang/schaal moeilijk in een binnenstad passen (bijvoorbeeld auto’s, boten, caravans, meubeltoonzalen, 
tuincentra en bouwmarkten). 
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standpunt heeft gesteld dat het plan geen nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk 
maakt.133 
 
In het geval waarbij een bestemmingsplan de bouw van maximaal 145 woningen 
mogelijk maakt stelt de raad van de gemeente Westland zich op het standpunt dat het 
bestemmingsplan niet voorziet in een nieuwe stedelijke ontwikkeling. Reden hiervoor 
is dat de bouw van de woningen al mogelijk was op grond van het voorgaande 
bestemmingsplan, waarin een uitwerkingsplicht voor de bouw van woningen was 
opgenomen. De Afdeling verwijst in dezen naar de uitspraak van 1 juli 2015, waarin is 
bepaald dat onbenutte planologische mogelijkheden in een nieuw plan mogen worden 
opgenomen, zonder dat hoeft te worden voldaan aan de voorwaarden van artikel 3.1.6 
lid 2 Bro.134 Het bestemmingsplan voorziet niet in een wijziging van functies en niet in 
meer woningen dan op grond van het voorheen geldende bestemmingsplan op de 
desbetreffende gronden mogelijk was. De raad van de gemeente Westland kon zich 
dan ook op het standpunt stellen dat er geen nieuwe stedelijke ontwikkelingen 
mogelijk worden gemaakt. De ladder is dan ook niet van toepassing.135 
 
Ook een nieuw bestemmingsplan, met daarin opgenomen een in het verleden deels 
gerealiseerd bedrijventerrein, is geen nieuwe stedelijke ontwikkeling en valt daarmee 
niet onder het toepassingsbereik van de ladder.136 
 
Zoals hiervoor al diverse malen aangehaald is de ladder van toepassing als een 
ruimtelijk besluit voorziet in een nieuwe stedelijke ontwikkeling.137 De definitie van het 
begrip ‘stedelijke ontwikkeling’ luidt als volgt: ‘een ruimtelijke ontwikkeling van een 
bedrijventerrein of zeehaventerrein, of van kantoren, detailhandel, 
woningbouwlocaties of andere stedelijke voorzieningen’.138 Onbenutte planologische 
mogelijkheden worden door de Afdeling als ‘bestaand’ en dus niet als nieuwe 
stedelijke ontwikkeling gezien. Het uitgangspunt is derhalve de planologische, 
bestaande situatie en niet de feitelijke situatie. De onbenutte planologische 
mogelijkheden van een voorgaand bestemmingsplan kunnen om deze reden dan ook 
in een nieuw bestemmingsplan worden opgenomen zonder dat hoeft te worden 
voldaan aan de voorwaarden van de ladder.139 
 
6.2.2  De ondergrens van een aantal stedelijke ontwikkelingen 
Het begrip ‘stedelijke ontwikkeling’ is dusdanig omschreven dat elke ontwikkeling zoals 
opgenomen in artikel 1.1.1 lid 1 sub i Bro, als een stedelijke ontwikkeling moet worden 
gezien. Dit betreft de ontwikkeling van een bedrijventerrein of zeehaventerrein, 
kantoren, detailhandel, woningbouwlocaties of andere stedelijke voorzieningen 
                                                 
133 ABRvS 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2062. 
134 ABRvS 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2062. 
135 ABRvS 4 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:489. 
136 ABRvS 25 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2294. 
137 Art. 3.1.6 lid 2 (aanhef) Bro. 
138 Art. 1.1.1 lid 1 sub i Bro. 
139 Dit laat echter onverlet dat in het kader van ‘een goede ruimtelijke ordening’ bij de vaststelling van 
bestemmingsplannen moet worden beoordeeld of de betreffende bestemming nog steeds een passende 
bestemming is. 
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(accommodaties voor onderwijs, zorg, cultuur, bestuur en indoor sport en leisure).140 
De begrippen ‘bedrijventerrein’ en ‘woningbouwlocatie’ worden in de omschrijving 
van het begrip ‘stedelijke ontwikkeling’ in artikel 1.1.1 lid 1 sub i Bro niet nader 
gedefinieerd. Ook ontbreekt in de geschiedenis van de totstandkoming van deze 
bepaling een toelichting op de definitiebepaling van het begrip ‘stedelijke 
ontwikkeling’.141 
 
Op de vraag wat de ondergrens is om nog de ladder te moeten toepassen wordt in de 
Handreiking wel een antwoord gegeven. Aangegeven wordt dat de ladder geen 
ondergrens kent. Als er een regionale vraag is, hoe klein dan ook, dan is in de 
motivering van de locatiekeuze de ladder van toepassing.142 Met andere woorden: 
voor alle ontwikkelingen zoals benoemd in artikel 1.1.1 lid 1 sub i Bro is de ladder van 
toepassing. 
 
Aan de hand van jurisprudentie wordt nagegaan wat de lijn is die de Afdeling hanteert 
ten aanzien van de ondergrens van (uitbreidingen van) bedrijventerreinen en 
woningbouwlocaties en of dit overeenkomt met hetgeen hierover is aangegeven in de 
Handreiking. 
 
6.2.2.1  Bedrijventerreinen 
Een bestemmingsplan van de gemeente Waterland voorziet in een juridisch‐
planologische regeling voor een bestaand bedrijventerrein en maakt de uitbreiding 
daarvan mogelijk. De raad stelt zich hierbij op het standpunt dat de voorziene 
uitbreiding van het bedrijventerrein niet als een nieuwe stedelijke ontwikkeling kan 
worden aangemerkt, omdat de oppervlakte aan bedrijventerrein binnen de gemeente 
per saldo niet zal toenemen.143 
 
De Afdeling is echter van mening dat het plan wel een nieuwe stedelijke ontwikkeling 
mogelijk maakt, nu het plan in een uitbreiding van het bedrijventerrein voorziet. De 
stelling van de raad dat per saldo de oppervlakte aan bedrijventerreinen niet zal 
toenemen vanwege de herstructurering van een ander binnen de gemeente liggend 
bedrijventerrein doet daaraan niet af. De voorziene uitbreiding van het 
bedrijventerrein wordt namelijk voorzien op een perceel dat onder het voorheen 
geldende plan was bestemd als "Natuurgebied II". Planologisch betreft het daarom een 
nieuwe ontwikkeling. De raad had dan ook in de plantoelichting moeten 
verantwoorden dat aan de voorwaarden van de ladder wordt voldaan.144 
 
                                                 
140 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 19. 
141 In de NvT wordt hierop niet nader ingegaan (NvT, Stb. 2012, 388). 
142 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 20. 
143 Reden voor dit standpunt was dat door herstructurering van een ander bedrijventerrein binnen de gemeente het 
totaal aan vierkante meters bedrijventerrein niet toenam. 
144 ABRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:570. In het geval van de uitspraak van de Afdeling inzake het 
bestemmingsplan van de gemeente Waterland wordt alleen verwezen naar de bestemming “Natuurgebied II” op 
basis waarvan een bedrijventerrein niet passend is. Er wordt niet ingegaan op het aantal te realiseren vierkante 
meters bedrijventerrein. Uit de toelichting van dit bestemmingsplan blijkt echter dat het gaat om een uitbreiding 
met ongeveer 1,5 hectare, derhalve een aanzienlijke uitbreiding. 
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In een ander geval acht de raad van de gemeente Wierden de huidige locatie van een 
installatietechniekbedrijf in een woonwijk, in verband met de bedrijfsactiviteiten, niet 
langer passend. Voor het verplaatsen van het bedrijf naar de nieuw voorziene locatie is 
een bestemmingsplan vastgesteld. Het bestemmingsplan voorziet, met de bestemming 
"Bedrijf" en een oppervlakte van ongeveer 2.360 m², in het gebruik van de percelen 
voor onder meer bedrijfsdoeleinden. Ter plaatse van de aanduiding "bouwvlak" kan 
een bedrijfsgebouw worden gerealiseerd met een oppervlakte van maximaal 400 m². 
De vraag waar het hier om draait is of er in dit geval sprake is van een nieuwe 
stedelijke ontwikkeling aangezien het begrip ‘bedrijventerrein’, in de omschrijving van 
het begrip ‘stedelijke ontwikkeling’, niet nader gedefinieerd is. 
 
Gelet op de kleinschalige bedrijfsbebouwing die het plan mogelijk maakt en de 
beperkte omvang en gebruiksmogelijkheden, is de Afdeling van oordeel dat het plan 
niet voorziet in een bedrijventerrein of een andere stedelijke voorziening. De in het 
plan voorziene ontwikkeling kan dan ook niet worden aangemerkt als een stedelijke 
ontwikkeling, zodat de ladder niet van toepassing is.145 
 
Het voorgaande maakt duidelijk dat saldering niet de oplossing is om aan de werking 
van de ladder te ontkomen.146 Ook lijkt het dat kleine ontwikkelingen van een bedrijf 
niet als een nieuwe stedelijke ontwikkeling worden gezien. Waar echter de precieze 
grens ligt is nog niet duidelijk, hiervoor zijn de verschillen in omvang van de voorziene 
ontwikkelingen waarover de Afdeling heeft geoordeeld teveel uiteenlopend. 
 
6.2.2.2  Woningbouwlocaties 
In het bestemmingsplan "Ter Idzard, woningbouwlocatie Hamersweg" van de 
gemeente Weststellingwerf wordt de mogelijkheid geboden om drie woningen te 
realiseren. Daarnaast bevatten de regels van het bestemmingsplan een 
wijzigingsbevoegdheid waarmee op termijn nog drie woningen mogelijk kunnen 
worden gemaakt. Ook is aan een voormalig agrarisch bedrijf een woonbestemming 
toegekend. Derhalve kunnen op basis van het bestemmingsplan in totaal zeven 
woningen worden gerealiseerd. 
 
De Afdeling overweegt dat het begrip ‘woningbouwlocatie’ in de omschrijving van het 
begrip ‘stedelijke ontwikkeling’ niet nader is gedefinieerd in het Bro en dat in de NvT 
een toelichting op de definitiebepaling van het begrip ‘stedelijke ontwikkeling’ 
ontbreekt. Gelet op de kleinschalige woningbouw die het plan mogelijk maakt, is de 
Afdeling van oordeel dat het plan niet voorziet in een woningbouwlocatie als bedoeld 
in artikel 1.1.1 lid 1 sub i Bro. De in het plan voorziene ontwikkeling wordt dan ook niet 
aangemerkt als een stedelijke ontwikkeling, zodat de ladder niet van toepassing is.147 
 
Bij besluit van 25 juni 2013 heeft de raad van de gemeente Ooststellingwerf het 
bestemmingsplan "Woningbouw Kloosterweg/Hoofdweg te Elsloo" vastgesteld. Het 
                                                 
145 ABRvS 23 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1442. 
146 Dit betreft het ‘plussen’ en ‘minnen’ van verschillende locaties. 
147 ABRvS 18 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2471. 
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bestemmingsplan voorziet onder meer in de realisatie van maximaal veertien 
woningen. Op grond van het feit dat de Afdeling inhoudelijk ingaat op de eerste trede 
van de ladder blijkt dat aan de voorvraag, of er sprake is van een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling, wordt voldaan. Indien dit immers niet het geval is komt men inhoudelijk 
niet aan de ladder toe. Zie ter verduidelijking ook nogmaals het schematisch overzicht 
zoals opgenomen in hoofdstuk 3. De in het bestemmingsplan voorziene veertien 
woningen worden dan ook gezien als zijnde een nieuwe stedelijke ontwikkeling, zodat 
de ladder van toepassing is. 
 
Door het college van Wijchen is een wijzigingsplan vastgesteld. Het plan voorziet in de 
mogelijkheid om twee woongebouwen, met ieder drie wooneenheden, te realiseren. 
Daarnaast krijgen twee bestaande bedrijfswoningen op het perceel een 
woonbestemming. Het plan voorziet daarmee in een totaal van acht woningen. De 
Afdeling is van oordeel dat hier geen sprake is van een woningbouwlocatie als bedoeld 
in artikel 1.1.1 lid 1 sub i Bro.148 De in het plan voorziene ontwikkeling kan dan ook niet 
worden aangemerkt als een stedelijke ontwikkeling, zodat de ladder niet van 
toepassing is.149 
 
Het bestemmingsplan "Tubbergen, Veldwijk" voorziet in negen woningen op een 
locatie in Veldwijk. Ook hier is de Afdeling van oordeel dat, gelet op de kleinschalige 
woningbouw die het plan mogelijk maakt, het bestemmingsplan niet voorziet in een 
woningbouwlocatie als bedoeld in artikel 1.1.1 lid 1 sub i Bro. De in het plan voorziene 
ontwikkeling wordt dan ook niet aangemerkt als een stedelijke ontwikkeling, zodat de 
ladder niet van toepassing is.150 
 
In de Handreiking wordt met zoveel woorden aangegeven dat voor alle 
ontwikkelingen, zoals benoemd in artikel 1.1.1 lid 1 sub i Bro, de ladder van toepassing 
is. Derhalve ook voor woningbouwlocaties, ongeacht het aantal woningen.151 Op grond 
van voorgaande uitspraken blijkt echter dat de Afdeling een ander uitgangspunt 
hanteert en dat niet elke woningbouwlocatie wordt gezien als een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling. Voor woningbouwlocaties ligt hierbij de grens, vooralsnog, tussen 9 en 
14 woningen. 
 
6.2.3  De actuele regionale behoefte (trede 1) 
Een groot aantal uitspraken betreft het oordeel van de Afdeling of het bevoegd gezag 
op juiste gronden kon komen tot het oordeel dat de voorziene nieuwe stedelijke 
ontwikkeling voorziet in een actuele regionale behoefte. Hierna volgt een aantal 
uitspraken van de Afdeling met betrekking tot deze eerste trede. 
 
De raad van de gemeente Tilburg heeft het bestemmingsplan "Kempenbaan West 
2013" vastgesteld. Het plan maakt de realisatie van een hotel, een zorgcomplex en de 
                                                 
148 In deze uitspraak wordt verwezen naar de hiervoor behandelde uitspraak (ABRvS 18 december 2013, 
NL:RVS:2013:2471). 
149 ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4720. 
150 ABRvS 8 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1066. 
151 Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking 2013, p. 20. 
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uitbreiding van het ziekenhuis in Tilburg mogelijk. Er is beroep ingesteld tegen het 
voorziene hotel. Daarnaast is de voorzitter van de Afdeling verzocht een voorlopige 
voorziening te treffen. In de toelichting van het bestemmingsplan is vermeld dat er 
voor de locatie waar het hotel is voorzien een concrete initiatiefnemer is die een hotel 
voor eigen rekening en risico wil realiseren. De initiatiefnemer is naar aanleiding van 
onderzoek tot de conclusie gekomen dat er voldoende marktruimte bestaat voor de 
hotelvoorziening. Ter zitting is door de raad nader toegelicht dat van voldoende 
behoefte aan het voorziene hotel is uitgegaan aangezien ten tijde van de vaststelling 
van het bestemmingsplan sprake was van een concreet initiatief. 
 
Naar voorlopig oordeel van de voorzitter is in de toelichting niet met concrete 
gegevens inzichtelijk gemaakt in hoeverre wordt voorzien in een actuele regionale 
behoefte. De voorzitter acht het daarom niet uitgesloten dat in de bodemprocedure 
zal worden geoordeeld dat de raad zijn verantwoordingsplicht bij de vaststelling van 
het bestemmingsplan niet is nagekomen en dat het besluit niet in stand zal blijven.152 
 
Hieruit blijkt dat een actuele regionale behoefte niet kan worden verondersteld 
aanwezig te zijn in het geval een initiatiefnemer bereid is voor eigen rekening en risico 
een ontwikkeling te realiseren. Hiermee wordt immers niet inzichtelijk gemaakt dat 
voldaan wordt aan een actuele regionale behoefte.153 
 
Bij de beoordeling of sprake is van een actuele regionale behoefte moet de behoefte 
worden afgewogen tegen het bestaande aanbod, waarin ook de leegstaande 
woningen, kantoren, winkelpanden en bedrijventerreinen zitten. De behoefte aan de 
beoogde ontwikkeling dient hierbij, met het oog op het voorkomen van structurele 
leegstand, te worden afgewogen tegen het bestaande aanbod. Inzichtelijk moet zijn 
gemaakt dat het plan geen zodanige leegstand tot gevolg zal hebben dat dit tot een uit 
een oogpunt van ‘een goede ruimtelijke ordening’ onaanvaardbare situatie in de 
betrokken regio zal leiden.154 
 
Voor het aantonen van de actuele regionale behoefte moeten de nodige onderzoeken 
worden gedaan die onderdeel uitmaken van het betreffende ruimtelijke plan. Het 
enkel verwijzen naar gemeentelijke en regionale beleidskaders, zonder dat met 
concrete gegevens inzichtelijk wordt gemaakt in hoeverre wordt voorzien in een 
actuele regionale behoefte, leidt tot strijd met artikel 3.1.6 lid 2 sub a Bro.155Maar, is 
dit nog steeds de lijn die de Afdeling hanteert? 
 
De raad van de gemeente Ede heeft het bestemmingsplan "Kazerneterreinen" 
vastgesteld. Het plan voorziet in de herontwikkeling van de voormalige 
kazerneterreinen in Ede ten behoeve van onder meer woningbouw. De raad heeft zich 
op grond van de woonvisie op het standpunt gesteld dat de woningbouw die het plan 
                                                 
152 ABRvS 4 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1968. 
153 Zie eveneens ABRvS 30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2838 (betref uitspraak in de bodemprocedure 
bestemmingsplan “Kempenbaan West 2013”). 
154 NvT, Stb. 2012, 388 p. 50. 
155 Onder andere ABRvS 25 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1275. 
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mogelijk maakt voorziet in een actuele regionale behoefte. De Afdeling ziet geen 
aanleiding voor het oordeel dat de woonvisie, wat betreft de actuele regionale 
behoefte aan de woningen waarin het plan voorziet, zodanig afwijkt van hetgeen 
redelijkerwijs is te verwachten dat de raad zich hier bij de vaststelling van het plan niet 
op heeft mogen baseren. 
 
Zoals hiervoor al meerdere keren aan de orde is gekomen dient, in geval van een 
nieuwe stedelijke ontwikkeling, de actuele regionale behoefte te worden aangetoond 
en wordt deze onderbouwing opgenomen in de toelichting van het betreffende 
bestemmingsplan.156 Ten aanzien van het bestemmingsplan “Kazerneterreinen” is de 
Afdeling echter van oordeel dat in de toelichting van het bestemmingsplan kan worden 
volstaan met het vermelden van de uitkomsten van het onderzoek naar de actuele 
regionale behoefte, met een verwijzing naar de woonvisie van de gemeente ter 
onderbouwing.157 
 
Ook achtte de Afdeling een woonvisie en in regionaal verband gemaakt afspraken over 
woningaantallen voldoende voor het aantonen van de actuele regionale behoefte. 
Aanleiding voor deze uitspraak was het vastgestelde bestemmingsplan "Haren, Dilgt 
Hemmen Essen (Deelgebied 5 en 6)" dat voorziet in de bouw van maximaal 400 
woningen tussen Groningen en Haren. De in het bestemmingsplan voorziene 
woningen zijn passend binnen het woonplan.158 
 
Eenzelfde lijn blijkt ook uit een uitspraak van de Afdeling inzake een door het college 
van Lansingerland verleende omgevingsvergunning voor de bouw van 37 
huurappartementen in Berkel en Rodenrijs. In de onderbouwing wordt verwezen naar 
de structuurvisie en de woonvisie van de gemeente, maar ook naar bovenlokale 
beleidsstukken. De Afdeling is van mening dat het college op grond daarvan voldoende 
inzichtelijk heeft gemaakt dat een actuele regionale behoefte bestaat aan sociale 
huurappartementen voor ouderen en starters op de woningmarkt en dat in onder 
meer bovenlokale beleidsstukken over woningbouwprogramma’s de gemeente 
specifiek is vermeld als een gemeente waar de opgave voor sociaal bereikbare 
woningen achterloopt.159 
 
Het is dus niet in strijd met artikel 3.1.6 lid 2 sub a Bro dat in de plantoelichting wordt 
volstaan met een vermelding van de uitkomst van de beoordeling van de actuele 
regionale behoefte en een verwijzing naar een woonvisie, structuurvisie of regionale 
afspraken voor de onderbouwing hiervan. De Afdeling toetst hierbij of het aan het plan 
ten grondslag liggende onderzoek zodanig afwijkt van hetgeen redelijkerwijs is te 
verwachten, dat het bevoegd gezag zich hierop bij besluitvorming niet had mogen 
baseren. 
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6.2.4  Het bestaand stedelijk gebied (trede 2) 
In geval van het van toepassing zijn van trede 2 moet het bevoegd gezag aantonen c.q. 
motiveren dat de ruimtevraag van een nieuwe stedelijke ontwikkeling binnen het 
bestaand stedelijk gebied van de betreffende regio kan worden gerealiseerd. De 
definitie van bestaand stedelijk gebied luidt: ‘Een bestaand stedenbouwkundig 
samenstel van bebouwing ten behoeve van wonen, dienstverlening, bedrijvigheid, 
detailhandel of horeca, alsmede de daarbij behorende openbare of sociaal culturele 
voorzieningen, stedelijk groen en infrastructuur’.160 In de NvT wordt aanvullend 
aangegeven dat in de praktijk zal moeten worden beoordeeld in hoeverre 
lintbebouwing langs wegen, waterwegen of dijken als bestaand stedelijk gebied moet 
worden aangemerkt.161 Het woord ‘beoordelen’ geeft al aan dat er de nodige 
afwegingsruimte is, en daarmee dus ‘voer voor jurisprudentie’. Wel of geen bestaand 
stedelijk gebied is ook van belang voor het wel dan niet toepassen van trede 3 van de 
ladder. Immers, indien blijkt dat de nieuwe stedelijke ontwikkeling niet onder de 
noemer bestaand stedelijk gebied kan worden geschaard moet ook trede 3 van de 
ladder worden doorlopen. Inmiddels is er ook jurisprudentie ontstaan over wat onder 
bestaand stedelijk gebied moet worden verstaan. Hierna volgt een samenvatting. 
 
Bij besluit van 21 februari 2013 heeft de raad van de gemeente Lansingerland het 
bestemmingsplan "Bedrijventerrein Hoefweg‐Zuid, 1e partiële herziening” gewijzigd 
vastgesteld. Daarnaast heeft de raad bij besluit van 18 juli 2013 het bestemmingsplan 
"Hoefweg‐Zuid (Bleizo)” gewijzigd vastgesteld. In beroep wordt onder andere betoogd 
dat het plangebied niet aan te merken valt als bestaand stedelijk gebied, omdat er 
geen bebouwing aanwezig is en de gronden voor agrarische doeleinden worden 
gebruikt. De raad stelt dat het plan is voorzien in bestaand stedelijk gebied omdat aan 
de desbetreffende gronden in het voorliggende bestemmingsplan uit 1999 een 
bedrijfsbestemming is toegekend. 
 
De Afdeling is van oordeel dat het plan ziet op een gebied dat als bestaand stedelijk 
gebied valt aan te merken. Dat de bebouwing waarin het vorige bestemmingsplan 
voorzag ten tijde van de vaststelling van het nieuwe bestemmingsplan grotendeels nog 
niet was gerealiseerd doet hier niet aan af. Naar het oordeel van de Afdeling kunnen 
planologische mogelijkheden waarvan nog geen gebruik is gemaakt als leegstaande 
verstedelijkingsruimte worden aangemerkt.162 
 
Onbenutte planologische mogelijkheden worden door de Afdeling als ‘bestaand’ en 
dus niet als nieuwe stedelijke ontwikkelingen gezien en kunnen daarmee onder de 
noemer van bestaand stedelijk gebied worden geschaard. De onbenutte planologische 
mogelijkheden van een voorgaand bestemmingsplan kunnen om deze reden dan ook 
in een nieuw bestemmingsplan worden opgenomen, zonder dat hoeft te worden 
voldaan aan de voorwaarden van de ladder.163 
                                                 
160 Art. 1.1.1 lid 1 sub h Bro. 
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163 Dit blijkt ook uit onder andere ABRvS 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2062 en ABRvS 4 februari 2016, 
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Het bestemmingsplan "Afronding Bunderse Hoek" van de gemeente Veghel voorziet in 
de realisatie van een woonwijk van 97 woningen in Veghel. Door appellanten wordt 
onder andere aangedragen dat het plangebied buiten het bestaand stedelijk gebied is 
gelegen en dat ten onrechte niet is onderzocht of door herstructurering, transformatie 
of anderszins kan worden voorzien in de realisatie van 97 woningen. De raad stelt dat 
het plangebied zich binnen bestaand stedelijk gebied bevindt gezien de ligging van het 
gebied aansluitend aan bebouwing en omgeven door een doorgaande weg, de 
aanduiding in de Verordening Ruimte Noord‐Brabant 2014 als bestaand stedelijk 
gebied en de vermelding als inbreidingslocatie in de Structuurvisie Plus. 
 
De Afdeling oordeelt echter dat er geen sprake is van bestaand stedelijke gebied 
omdat het nog onbebouwde plangebied in het voorheen geldende bestemmingsplan 
een agrarische bestemming heeft die bebouwing ten behoeve van wonen, 
dienstverlening, bedrijvigheid, detailhandel of horeca niet mogelijk maakt. Het 
plangebied wordt daarbij overeenkomstig de bestemming in het voorheen geldende 
bestemmingsplan gebruikt. Ook is de Afdeling van oordeel dat het gebied op grond van 
het voorheen geldende bestemmingsplan niet kan worden beschouwd als bij een 
bestaand stedenbouwkundig samenstel van bebouwing behorende openbare of 
sociaal culturele voorzieningen, stedelijk groen en infrastructuur.164 
 
Uit deze uitspraak kan worden opgemaakt dat er niet snel sprake is van bestaand 
stedelijk gebied. Dat een gebied zich aansluitend aan bestaande bebouwing bevindt, in 
een provinciale verordening is aangegeven als bestaand stedelijk gebied en in een 
structuurvisie is aangeduid als inbreidingslocatie brengt niet automatisch met zich mee 
dat er sprake zou zijn van bestaand stedelijk gebied. Ten allen tijde moet ook aan de 
hand van de bestemming worden bekeken of hier bebouwing ten behoeve van wonen, 
dienstverlening, bedrijvigheid, detailhandel of horeca is toegestaan. Indien dit niet het 
geval is, is er geen sprake van bestaand stedelijk gebied. 
 
6.2.5  Een multimodaal ontsloten locatie (trede 3) 
Trede 3 is van toepassing als uit trede 2 blijkt dat de stedelijke ontwikkeling niet 
(geheel) binnen het bestaand stedelijk gebied kan worden gerealiseerd. In dat geval 
moet worden beschreven in hoeverre wordt voorzien in die behoefte op locaties die, 
gebruikmakend van verschillende middelen van vervoer, passend ontsloten zijn of als 
zodanig worden ontwikkeld. 
 
Tot nu toe zijn er weinig uitspraken waarbij trede 3 door de Afdeling inhoudelijk werd 
getoetst. Reden hiervoor is dat veel nieuwe stedelijke ontwikkelingen in bestaand 
stedelijk gebied worden gerealiseerd. De toepassing van trede 3 van de ladder is om 
die reden niet aan de orde. In de eerste jaren nadat de ladder in werking trad, hebben 
veel plannen de eindstreep niet gehaald door geen of foutieve toepassing van de 
eerste twee treden van de ladder. Hierdoor kwam de Afdeling niet aan een 
inhoudelijke toetsing van de derde trede toe. Inmiddels is er een beperkt aantal 
uitspraken met betrekking tot de toepassing en uitleg van trede 3. 
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Al eerder kwam het bestemmingsplan "Kempenbaan West 2013" aan de orde 
(realisatie van een hotel, een zorgcomplex en de uitbreiding van het ziekenhuis in 
Tilburg). Appellanten hebben als beroepsgrond tevens aangedragen dat niet wordt 
voldaan aan de derde trede van de ladder. De raad heeft toegelicht dat het plangebied 
grenst aan de Kempenbaan, een van de hoofdtoegangswegen tot de stad, met op‐ en 
afritten naar de Rijksweg A58, dat het plangebied goed bereikbaar is per fiets en de 
bereikbaarheid per openbaar vervoer zal worden verbeterd, waardoor het voorziene 
hotel multimodaal wordt ontsloten. De Afdeling is van oordeel dat door de raad 
voldoende gemotiveerd is dat in de behoefte wordt voorzien op een locatie die 
passend ontsloten is of als zodanig wordt ontwikkeld.165 
 
Bij besluit van 9 juli 2015 heeft de raad van de gemeente Ede het bestemmingsplan 
"Agrarisch Buitengebied omgeving Otterloseweg 54‐56 te Wekerom" vastgesteld. Het 
bestemmingsplan voorziet in een mestvergistingsinstallatie met een capaciteit van 
maximaal 36.000 ton mest per jaar, die gedeeltelijk afkomstig is van bedrijven uit de 
omgeving. De installatie is voorzien op een locatie van 3.900 m², die in het 
bestemmingsplan "Agrarisch Buitengebied Ede 2012" een agrarische bestemming 
heeft zonder bouwvlak. Gelet op de functiewijziging van deze agrarische gronden naar 
een bedrijfsbestemming en de voorziene bebouwingsmogelijkheden, is sprake van een 
stedelijke ontwikkeling. Tegen dit besluit is door omwonenden beroep ingesteld. Ten 
aanzien van de derde trede wordt aangevoerd dat de raad niet heeft onderbouwd hoe 
de locatie zal worden ontsloten. De mestvergistingsinstallatie kan volgens appellanten 
alleen via de gronden van het agrarische bedrijf aan de Otterloseweg 54‐56 worden 
ontsloten en ligt dus niet aan de openbare weg. 
 
Om de mestvergistingsinstallatie te kunnen bereiken moeten vrachtwagens over de 
percelen Otterloseweg 54‐56 rijden. Deze percelen bevinden zich tussen het 
plangebied en de Otterloseweg en hebben in het bestemmingsplan "Agrarisch 
Buitengebied Ede 2012" de bestemming "Agrarisch". Op grond van de regels van dat 
bestemmingsplan zijn gronden met een agrarische bestemming mede bestemd voor 
toegangswegen ten behoeve van aangrenzende bestemmingen. Het is daarom 
planologisch toegestaan voor vrachtwagens om over deze percelen te rijden, van en 
naar de mestvergistingsinstallatie. Daarnaast hebben de gronden met de beoogde 
mestvergistingsinstallatie en de agrarische gronden dezelfde eigenaar. Gelet hierop 
ziet de Afdeling geen aanleiding voor het oordeel dat vrachtwagens de 
mestvergistingsinstallatie niet kunnen bereiken vanaf de Otterloseweg. 
 
Na realisatie van de mestvergistingsinstallatie zullen, in verband met de aanvoer van 
cosubstraten, twee extra verkeersbewegingen per dag van en naar de locatie aan de 
Otterloseweg plaatsvinden. De Otterloseweg is een doorgaande provinciale weg. De 
verkeersintensiteit op de Otterloseweg zal als gevolg van de mestvergistingsinstallatie 
niet significant toenemen. De Afdeling is dan ook van oordeel dat de raad aannemelijk 
heeft gemaakt dat de Otterloseweg voor deze locatie een goede ontsluitingsweg is. 
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Het bestemmingsplan is dan ook niet in strijd met artikel 3.1.6 lid 2 sub c Bro 
vastgesteld.166 
 
Bij besluit van 3 maart 2015 heeft de raad van de gemeente Asten het 
bestemmingsplan "Asten Bedrijventerrein Florapark 2013" vastgesteld. Het plan 
voorziet in een bedrijventerrein. In de plantoelichting staat, ten aanzien van de derde 
trede van de ladder, aangegeven dat het plangebied op een gunstige manier kan 
worden ontsloten aangezien het plangebied zich ten noorden van de kern van Asten 
bevindt en vlakbij de A67, zodat het verkeer gemakkelijk in de richting van Eindhoven 
en Venlo kan worden afgewikkeld. Door de Afdeling wordt geoordeeld dat het plan in 
strijd is vastgesteld met artikel 3.1.6 lid 2 sub a en b Bro. Desondanks wordt in de 
uitspraak ingegaan op de derde trede van de ladder. Naar het oordeel van de Afdeling 
heeft de raad wel in voldoende mate beschreven dat de voorziene locatie passend kan 
worden ontsloten.167 
 
Op grond van artikel 3.1.6 lid 2 sub c Bro moet inzichtelijk worden gemaakt in hoeverre 
wordt voorzien in die behoefte op locaties die, gebruikmakend van verschillende 
middelen van vervoer, passend ontsloten zijn of als zodanig worden ontwikkeld. In de 
eerste uitspraak, komen de verschillende modaliteiten van vervoer expliciet aan de 
orde. In zoverre geheel in lijn met het gestelde in artikel 3.1.6. lid 2 sub c Bro.168 In 
beide andere uitspraken wordt alleen ingegaan op de modaliteit wegverkeer. Op 
andere mogelijke middelen van vervoer wordt niet ingegaan. Toch is de Afdeling ook in 
deze gevallen van oordeel dat wordt voldaan aan artikel 3.1.6 lid 2 sub c. Hieruit zou 
kunnen worden afgeleid dat indien er sprake is van een goede ontsluiting van het 
wegverkeer, er al wordt voldaan aan trede 3 van de ladder. Het is in ieder geval zaak 
om nieuwe jurisprudentie ten aanzien van dit aspect nauwlettend te blijven volgen. 
 
6.2.6  Het relativiteitsvereiste versus concurrentiebelangen 
Het relativiteitsvereiste is opgenomen in artikel 8:69a Awb.169 Het relativiteitsvereiste 
houdt in dat de bestuursrechter een besluit niet vernietigt op de grond dat het in strijd 
is met een geschreven of ongeschreven rechtsregel of een algemeen rechtsbeginsel, 
als deze regel of dit beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van 
degene die zich daarop beroept. Met dit artikel heeft de wetgever de eis willen stellen 
dat er een verband moet bestaan tussen een beroepsgrond en de daadwerkelijke (of 
achterliggende) reden om tegen een besluit in beroep te gaan.170 
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Kort gezegd komt het er op neer dat als een appellant niet het juiste belang heeft, het 
beroep niet kan slagen. Ter verduidelijking twee voorbeelden waarbij appellanten niet 
beschikken over het juiste belang:171 
 bewoners van een villawijk die zich verzetten tegen een besluit tot vestiging van 
een woonwagenkamp in de directe omgeving van deze wijk, met het argument dat 
de woonwagenbewoners teveel geluidsoverlast zullen ondervinden van een 
nabijgelegen zwembad of spoorlijn;172 
 de ondernemer die opkomt tegen de verlening van een omgevingsvergunning om te 
bouwen voor realisering van een supermarkt uit vrees voor daling van zijn 
omzet/winst, met het argument dat realisering van het bouwplan leidt tot 
verslechtering van de luchtkwaliteit ter plaatse.173 
 
Veel uitspraken betreffen de stedelijke ontwikkelingen van detailhandel. De werking 
van de ladder bij de problematiek van detailhandel en andere diensten blijkt hier het 
meest complex, onder meer omdat juist bij deze stedelijke voorzieningen discussie kan 
ontstaan op het snijvlak van ruimtelijke en economische ordening.174 De ladder wordt 
dan ook vaak aangegrepen door concurrenten.175 Hierna een overzicht. 
 
Het college van Groningen heeft een omgevingsvergunning verleend voor de bouw van 
een bouw‐ en tuinmarkt in de stad Groningen. Door een andere bouwmarkt wordt 
betoogd dat de omgevingsvergunning in strijd is met artikel 3.1.6 lid 2 onder a Bro, 
omdat daaruit volgt dat moet worden gemotiveerd dat sprake is van een actuele 
regionale behoefte en daarvan uit kwantitatief noch kwalitatief oogpunt sprake is. 
Daartoe voeren zij onder meer aan dat het college heeft miskend dat de realisering van 
het bouwplan zal leiden tot een onaanvaardbare leegstand door de sluiting van andere 
bouwmarkten en speciaalzaken in Groningen en de regio. Het college is van mening 
dat het betoog van appellant, gelet op artikel 8:69a Awb, niet kan leiden tot 
vernietiging van de omgevingsvergunning. 
 
De Afdeling overweegt dat in de NvT is vermeld dat artikel 3.1.6 lid 2 Bro is 
opgenomen om zorgvuldig ruimtegebruik te stimuleren. Met betrekking tot onderdeel 
a van dit artikel vermeldt de NvT dat het provinciale en gemeentelijke overheden 
verplicht om nieuwe stedelijke ontwikkelingen af te stemmen op de geconstateerde 
actuele behoefte en de wijze waarop in deze behoefte wordt voorzien ook regionaal af 
te stemmen. Op deze wijze moet over‐ en ondercapaciteit in stedelijke ontwikkeling 
zoveel mogelijk worden voorkomen. Ook is in de NvT opgenomen dat bij de 
beoordeling of sprake is van een actuele regionale behoefte, de behoefte dient te 
worden afgewogen tegen het bestaande aanbod en dat dit voor detailhandel betekent 
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dat moet worden gemotiveerd dat rekening is gehouden met het voorkomen van 
winkelleegstand.176 De Afdeling overweegt dat nu artikel 3.1.6 lid 2 Bro mede beoogt 
leegstand te voorkomen, er geen grond bestaat voor het oordeel dat het artikel 
kennelijk niet strekt ter bescherming van het belang waarvoor appellant in deze 
procedure bescherming zoekt, namelijk het voorkomen van onaanvaardbare leegstand 
van winkels in de stad Groningen.177 
 
De raad van de gemeente Wijchen heeft het bestemmingsplan "Thermen Berendonck" 
vastgesteld. Het plan maakt dagrecreatieve voorzieningen, gericht op wellness, in het 
recreatiegebied de Berendonck mogelijk. Appellant exploiteert een wellness‐centrum 
op ongeveer 3,5 kilometer afstand. Appellant stelt dat het belang waarvoor in deze 
procedure bescherming wordt gezocht ziet op het voorkomen van door overcapaciteit 
ontstane leegstand van hun wellnesscentra. Gevreesd wordt dat de komst van een 
nieuw wellnesscomplex in de regio zal leiden tot een verdere vergroting van het 
overaanbod aan saunabedrijven in een naar hun mening reeds verzadigde sauna‐ en 
wellnessmarkt. De komst van het wellnesscomplex zou kunnen leiden tot de sluiting 
van bestaande wellnesscentra in de regio. Dit zou kunnen leiden tot leegstand in de 
regio en een aantasting van het ondernemersklimaat. 
 
In deze uitspraak wordt verwezen naar de hiervoor opgenomen uitspraak van 25 juni 
2014 waarin door de Afdeling is geoordeeld over de vraag of artikel 3.1.6 lid 2 Bro kan 
strekken tot bescherming van de belangen van een concurrent. De Afdeling ziet echter 
aanleiding een nadere verduidelijking aan te brengen op voornoemde uitspraak. Deze 
verduidelijking wordt als volgt geformuleerd. Als door een concurrent een beroep 
wordt gedaan op artikel 3.1.6 lid 2 Bro moeten daarbij feiten en omstandigheden naar 
voren te komen die het oordeel rechtvaardigen dat de voorziene ontwikkeling, tot een 
uit oogpunt van ‘een goede ruimtelijke ordening’, tot relevante leegstand zal kunnen 
leiden. In dat geval staat de relativiteitseis niet aan een inhoudelijke beoordeling van 
artikel 3.1.6 lid 2 Bro in de weg. In het kader van die beoordeling kan aan de orde 
komen of het besluit zodanige leegstandseffecten tot gevolg heeft dat dit tot een uit 
oogpunt van ‘een goede ruimtelijke ordening’ onaanvaardbare situatie zal kunnen 
leiden. De bestuursrechter moet daarbij het oordeel van het betrokken 
bestuursorgaan betrekken over de onaanvaardbaarheid van die leegstandseffecten. 
 
Vervolgens wordt door de Afdeling aangegeven dat het voor relevante leegstand 
onvoldoende is dat de voorziene ontwikkeling leidt of kan leiden tot een verminderde 
vraag naar producten of diensten en daardoor tot daling van omzet en inkomsten van 
de eigen onderneming of de betreffende vestiging. Het enkele feit dat de voorziene 
ontwikkeling kan leiden tot beëindiging van de eigen bedrijfsactiviteiten ter plaatse en 
daardoor tot leegstand van het in gebruik zijnde bedrijfsgebouw wordt ook 
onvoldoende geacht om te concluderen dat zich relevante leegstand zal voordoen. 
Overwogen wordt dat dit echter onder omstandigheden anders kan zijn. Als voorbeeld 
wordt hierbij genoemd de situatie dat een bedrijfsgebouw dermate bijzondere 
                                                 
176 NvT, Stb. 2012, 388, p. 34 en 49‐50. 
177 ABRvS 25 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2331. 
De ladder voor duurzame verstedelijking. Houdbaarheidsdatum in zicht?  50 
 
bouwkundige dan wel locatie‐specifieke eigenschappen heeft, dat andersoortig 
gebruik ‐ al dan niet door transformatie ‐ niet of onder zeer bezwarende 
omstandigheden tot de mogelijkheden behoort. Hierbij wordt de kanttekening 
geplaatst dat dit echter niet snel aan de orde kan zijn. Ook wordt nog aangegeven dat 
zich relevante leegstand zou voor kunnen doen bij leegstand als gevolg van de 
voorziene ontwikkeling in de omgeving van het bij de concurrent in gebruik zijnde 
bedrijfspand. 
 
De Afdeling is, op basis van de hiervoor beschreven nadere verduidelijking, van 
oordeel dat in dit geval niet is gebleken van feiten of omstandigheden die het oordeel 
rechtvaardigen dat de voorziene ontwikkeling tot, een uit oogpunt van ‘een goede 
ruimtelijke ordening’, relevante leegstand zal kunnen leiden. Het relativiteitsvereiste 
staat daarom aan een inhoudelijke beoordeling met betrekking tot artikel 3.1.6 lid 2 
Bro in de weg.178 
 
Eind 2013 heeft het college van Oldebroek een omgevingsvergunning verleend voor de 
bouw van een supermarkt, winkels, twaalf appartementen en de aanleg van een 
parkeerterrein in Oldebroek. Appellant heeft een supermarkt in Oldebroek en vreest 
dat er geen ruimte is voor twee supermarkten in Oldebroek met als gevolg dat één of 
beide supermarkten en omliggende speciaalzaken zullen moeten sluiten. Appellant 
stelt dat het belang waarvoor hij in deze procedure bescherming zoekt ziet op het 
voorkomen van leegstand in Oldebroek, wat gevolgen voor het woon‐, leef‐ en 
ondernemingsklimaat en de detailhandelsstructuur heeft. Het college is van mening 
dat het relativiteitsvereiste aan een inhoudelijke beoordeling in de weg staat. 
 
Door de Afdeling wordt, onder verwijzing naar de hiervoor aangehaalde uitspraak van 
20 mei 2015, overwogen dat concurrenten feiten en omstandigheden moeten 
aanvoeren die het oordeel rechtvaardigen dat de voorziene ontwikkeling, vanuit het 
oogpunt van ‘een goede ruimtelijke ordening’, tot relevante leegstand zal kunnen 
leiden. In dat geval staat het relativiteitsvereiste niet aan een inhoudelijke beoordeling 
van de gestelde strijd met artikel 3.1.6 lid 2 Bro in de weg. De Afdeling is van oordeel 
dat appellant aannemelijk heeft gemaakt dat de vestiging van een tweede supermarkt 
in Oldebroek tot leegstand van omliggende panden zal kunnen leiden en dat die 
leegstand relevant kan zijn voor het ondernemingsklimaat in de directe omgeving van 
de winkel van appellant. Ook in de speciaalzaken die rondom de supermarkten zijn 
gevestigd kunnen namelijk dagelijkse boodschappen worden gedaan. De Afdeling ziet 
dan ook geen aanleiding voor het oordeel dat artikel 3.1.6 lid 2 Bro kennelijk niet strekt 
ter bescherming van de door appellant ingeroepen belangen, aangezien hij niet 
uitsluitend opkomt voor zijn concurrentiebelang.179 
 
In maart 2016 heeft de Afdeling echter een uitzondering aangenomen op het 
relativiteitsvereiste als gevolg van de eerdere conclusie van staatsraad advocaat‐
                                                 
178 ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1585. 
179 ABRvS 7 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3106. 
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generaal Widdershoven.180 Aanleiding voor de conclusie was het ingediende beroep 
tegen het vastgestelde bestemmingsplan "Blaloweg en Katwolderweg (voormalig Shell‐
terrein en omgeving)" van de gemeente Zwolle. Het bestemmingsplan maakt een 
bouwmarkt met een tuincentrum ten behoeve van een vestiging van Hornbach 
mogelijk. Hornbach voert hierbij aan dat het betoog van appellanten (bouwmarkt Van 
Neerbos en Praxis), dat de voorziene bouwmarkt in strijd is met artikel 3.1.6 lid 2 Bro, 
niet strekt ter bescherming van hun belangen. Volgens Hornbach is het belang van 
appellanten uitsluitend gelegen in het voorkomen van concurrentie en niet in het 
voorkomen van onaanvaardbare leegstand. 
 
Door Praxis wordt betoogd dat de zogenoemde ‘correctie Langemeijer’ moet worden 
toegepast voor zover de normen waarop zij zich beroept niet ter bescherming van haar 
belangen strekken.181 Het betoog van Praxis roept de vraag op of in het kader van het 
relativiteitsvereiste een concurrent, met een beroep op een materieel beginsel van 
behoorlijk bestuur, kan bereiken dat de rechter beoordeelt of een norm die niet ter 
bescherming van zijn belangen strekt is geschonden.182 De voorzitter van de Afdeling 
heeft staatsraad advocaat‐generaal Widdershoven verzocht om een conclusie.183 In 
zijn conclusie heeft Widdershoven de Afdeling geadviseerd om de toepassing van het 
relativiteitsvereiste te corrigeren: een concurrent zou met een beroep op het 
gelijkheids‐ of het vertrouwensbeginsel184 moeten kunnen bewerkstelligen dat de 
bestuursrechter alsnog een besluit toetst aan een norm die strikt genomen niet zijn 
belangen beoogt te beschermen.185 In de uitspraak van de Afdeling wordt vervolgens 
ingegaan op de beroepen van appellanten. 
 
De bouwmarkt van Van Neerbos is gevestigd nabij het plangebied. Appellant stelt dat 
als gevolg van het plan leegstand kan ontstaan in de omgeving van zijn bouwmarkt en 
dat hij er met het oog op het ondernemingsklimaat belang bij heeft leegstand in de 
omgeving te voorkomen. De Afdeling ziet geen grond dat artikel 3.1.6 lid 2 Bro 
kennelijk niet strekt tot bescherming van het belang van Van Neerbos. Dat Van 
Neerbos ook als concurrent werkzaam is in hetzelfde marktsegment als Hornbach leidt 
                                                 
180 ABRvS 16 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:732. 
181 Deze correctie wordt in het burgerlijke recht toegepast in het kader van art. 6:163 Burgerlijk Wetboek (hierna: 
BW). De correctie houdt in dat de schending van een wettelijke norm die niet strekt ter bescherming van de 
belangen van een belanghebbende kan bijdragen tot het oordeel dat een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm die 
wel strekt tot de bescherming van de belangen van de belanghebbende is geschonden. 
182 De materiële beginselen van behoorlijk bestuur hebben betrekking op de inhoud van bestuursbesluiten. 
Voorbeelden zijn: het specialiteitsbeginsel, het materieel rechtszekerheidsbeginsel, het Fair‐play‐beginsel, het 
vertrouwensbeginsel, het gelijkheidsbeginsel en het verbod op détournement de pouvoir. 
183 De voorzitter van de Afdeling kan in zaken die bij het college in behandeling zijn bij een meervoudige kamer, een 
lid van het desbetreffende college verzoeken een conclusie te nemen. Art. 8:12a Awb biedt hiervoor de juridische 
basis. 
184 Wil een bedrijf of omwonende een geslaagd beroep doen op het vertrouwensbeginsel, dan moet aannemelijk 
gemaakt worden dat een bevoegd persoon concrete verwachtingen heeft gewekt dat het bedrijf of de omwonende 
zou worden beschermd door de wettelijke norm. Burgers kunnen zich niet in algemene zin beroepen op het 
vertrouwen dat wettelijke regels worden nageleefd. Voor een succesvol beroep op het gelijkheidsbeginsel moet een 
bedrijf aannemelijk maken dat het in een vergelijkbare situatie zit als een concurrerend bedrijf wat wettelijke 
voorschriften en feiten betreft. Ook moet het daadwerkelijk benadeeld zijn doordat de concurrent niet aan dezelfde 
verplichtingen hoeft te voldoen doordat de wettelijke norm wordt geschonden. 
185 ABRvS 2 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3680. 
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in dit geval niet tot een ander oordeel omdat hij in deze procedure niet alleen opkomt 
voor concurrentiebelangen. 
 
De Praxis bevindt zich op een afstand van ongeveer 5 kilometer van het plangebied. In 
het geval een concurrent die wordt gekwalificeerd als belanghebbende bij het besluit, 
omdat zijn onderneming actief is in hetzelfde marktsegment en verzorgingsgebied, 
moeten feiten en omstandigheden naar voren komen die het oordeel rechtvaardigen 
dat de voorziene ontwikkeling tot een uit het oogpunt van ‘een goede ruimtelijke 
ordening’ relevante leegstand zal kunnen leiden.186 In de rapporten die Praxis heeft 
overgelegd staat dat de voorziene bouwmarkt zal leiden tot het versneld sluiten van 
een aantal van de vestigingen in onder meer de doe‐het‐zelfbranche. In de nabije 
omgeving van de bouwmarkt van Praxis zijn andere bouwmarkten gevestigd. De 
eventuele leegstand van een bouwmarkt in de nabije omgeving van de bouwmarkt van 
Praxis zal relevant kunnen zijn voor haar ondernemingsklimaat. Gelet hierop ziet de 
Afdeling geen aanleiding voor het oordeel dat artikel 3.1.6 lid 2 Bro kennelijk niet 
strekt ter bescherming van de belangen van Praxis. 
 
Daarnaast gaat de Afdeling na of het beroep van Praxis op het vertrouwens‐ en 
gelijkheidsbeginsel kan slagen aangezien uit de conclusie Widdershoven volgt dat een 
geslaagd beroep op het vertrouwens‐ en gelijkheidsbeginsel tot een correctie op de 
toepassing van het relativiteitsvereiste kan leiden. Praxis heeft ten aanzien van het 
vertrouwensbeginsel niet aannemelijk gemaakt dat concrete verwachtingen zijn 
gewekt dat Praxis zou worden beschermd door de normen waarop zij een beroep 
doet.187 Ook heeft zij ten aanzien van het gelijkheidsbeginsel niet gesteld dat zij in 
vergelijkbare gevallen aan normen moet voldoen die vergelijkbaar zijn aan de normen 
waarop zij in deze procedure een beroep doet. Praxis kan dan ook geen geslaagd 
beroep doen op deze beginselen. Als gevolg hiervan komt de Afdeling niet toe aan een 
inhoudelijke beoordeling. 
 
De lijn die uit jurisprudentie kan worden opgemaakt is dat economische belangen 
kunnen worden meegenomen voor zover deze ruimtelijke relevant zijn. Een beroep 
vanuit alleen concurrentieoverwegingen is dus niet mogelijk. In (hoger) beroep 
moeten feiten en omstandigheden naar voren komen die het oordeel rechtvaardigen 
dat de voorziene ontwikkeling tot, een uit oogpunt van ‘een goede ruimtelijke 
ordening’, relevante leegstand zal kunnen leiden. In dat geval staat het 
relativiteitsvereiste niet aan een inhoudelijke beoordeling van artikel 3.1.6 lid 2 Bro in 
de weg. In het kader van die beoordeling kan aan de orde komen of het bestreden 
besluit zodanige leegstandseffecten tot gevolg heeft dat dit tot een uit oogpunt van 
                                                 
186 Dit betreft een verwijzing naar hetgeen de Afdeling eerder heeft overwogen in haar uitspraak van 20 mei 2015 
(ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1585). 
187 Verwachtingen ontleend aan een algemene formele handeling, zoals een wettelijk voorschrift of een 
beleidsregel, kunnen niet als concrete verwachtingen worden aangemerkt. Dit leidt tot een algemene 
rechtszekerheidscorrectie op het relativiteitsvereiste wat volgens de totstandkomingsgeschiedenis van art. 8:69a 
Awb niet de bedoeling van de wetgever is geweest (zie ook Kamerstukken II, 2010/2011, 32 450, 7, p. 28). 
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‘een goede ruimtelijke ordening’ onaanvaardbare situatie zal kunnen leiden. Daarbij 
moet het oordeel van het betrokken bestuursorgaan worden betrokken over de 
onaanvaardbaarheid van die leegstandseffecten. 
 
Voor relevante leegstand is het onvoldoende dat de voorziene ontwikkeling leidt of 
kan leiden tot een verminderde vraag naar producten of diensten en daardoor tot 
daling van omzet en inkomsten van de eigen onderneming of de betreffende vestiging. 
Het enkele feit dat de voorziene ontwikkeling kan leiden tot beëindiging van de eigen 
bedrijfsactiviteiten ter plaatse en daardoor tot leegstand van het in gebruik zijnde 
bedrijfsgebouw is eveneens onvoldoende om te concluderen dat zich relevante 
leegstand zal voordoen. Dit kan echter onder omstandigheden anders zijn. Ook kan 
zich relevante leegstand voordoen bij leegstand als gevolg van de voorziene 
ontwikkeling in de omgeving van het bij de concurrent in gebruik zijnde bedrijfspand. 
 
Aanvullend heeft de Afdeling nog een uitzondering aangenomen op het 
relativiteitsvereiste als gevolg van een conclusie van staatsraad advocaat‐generaal 
Widdershoven. Hieruit volgt dat de werking van het relativiteitsvereiste kan worden 
gecorrigeerd bij een geslaagd beroep op het vertrouwens‐ of het gelijkheidsbeginsel. 
Op die manier kan een concurrent bereiken dat de bestuursrechter toch beoordeelt of 
een norm is geschonden terwijl die norm niet geschreven is om de belangen van de 
concurrent te beschermen. 
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7. LEVERT DE LADDER VOOR DUURZAME VERSTEDELIJKING HET GEWENSTE 
EFFECT OP? 
 
7.1  Inleiding 
 
Zoals eerder aangehaald, in de hoofdstukken 1 en 6, is door het PBL in 2014 onderzoek 
gedaan naar de toepassing van de ladder in 2013.188 Deze nulmeting maakt deel uit 
van de Monitor Infrastructuur en Ruimte 2014.189 Het PBL constateerde hierbij dat in 
ruim 70% van de onderzochte plannen de ladder niet expliciet is toegepast. Voor een 
deel werd deze uitkomst verklaard doordat de voorbereiding van deze plannen ruim 
voor de inwerkingtreding van de ladder was gestart. Omdat de ladder op dat moment 
nog relatief kort in werking was, was het volgens het PBL op dat moment nog te vroeg 
om conclusies te trekken met betrekking tot de toepassing en het effect van de ladder. 
 
Het resultaat van het onderzoek van het PBL is, samen met signalen uit de praktijk over 
knelpunten bij de toepassing van de ladder en de zich ontwikkelende jurisprudentie, 
aanleiding voor minister Schultz van Haegen van I&M geweest om samen met 
gemeenten, provincies, VNG, IPO en andere betrokkenen te verkennen wat de 
knelpunten zijn en welke oplossingen noodzakelijk zijn. 
 
Naar aanleiding van voornoemde gesprekken heeft de minister eind november 2015 
de Tweede Kamer, door middel van een brief, geïnformeerd over de stand van zaken 
rond de voorgenomen aanpassing van de ladder.190 De minister concludeert in haar 
brief dat uit de gesprekken met de hiervoor genoemde betrokkenen is gebleken dat er 
draagvlak is voor behoud van de ladder, mits aangepast en vereenvoudigd, zodat de 
knelpunten bij de toepassing van het instrument worden opgelost.191 Ook wordt in de 
brief aandacht besteed aan de resultaten van gesprekken over de ladder met onder 
meer de koepels en andere betrokkenen192 en wordt er ingegaan op de jurisprudentie 
en de planning van de voorziene vervolgstappen.193 
 
Naar aanleiding van de gevoerde gesprekken met gemeenten, VNG, provincies, IPO en 
andere betrokkenen zijn oplossingen voor de ervaren knelpunten verkend en zijn 
suggesties voor verbetering van de ladder gedaan. Hierbij zijn ook alternatieve 
voorstellen voor een nieuwe laddertekst voorgesteld. De Minister van I&M heeft de 
suggesties, voorstellen en uitgangspunten zorgvuldig bekeken en gewogen. Dit is 
aanleiding geweest voor de Minister van I&M om op 23 juni 2016 een tweede brief 
aan de Tweede Kamer te sturen, met als onderwerp ‘voorgenomen wijziging van het 
                                                 
188 Compendium voor de Leefomgeving 2014, Compendiumvoordeleefomgeving.nl (zoek op naleving ladder). 
189 De Monitor Infrastructuur en Ruimte 2014 brengt het doelbereik in beeld van de SVIR van het Ministerie van 
I&M. 
190 Brief minister Schultz van Haegen d.d. 23 november 2015 aan de Tweede Kamer (onderwerp: aanpassing ladder 
duurzame verstedelijking, kenmerk IENM/BSK‐2015/209246). 
191 Dit sluit aan bij de motie Veldman/Ronnes (Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 172) waarin de regering, in het 
kader van de behandeling van het voorstel Omgevingswet, werd gevraagd om een versimpeling van de ladder. 
192 In dat kader zijn met deze partijen expertsessies en bijeenkomsten van een klankbordgroep georganiseerd. 
193 Koepels zijn belangenorganisaties. Het gaat hier om landelijke koepels voor ondernemers, projectontwikkelaars, 
beleggers, de VNG en de provincies. 
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Bro ten aanzien van de ladder voor duurzame verstedelijking’.194 De voorgestelde 
wijzigingen zijn: 
 een vereenvoudiging van artikel 3.1.6 Bro door het loslaten van de afzonderlijke 
treden van de ladder en het schrappen van zinsneden die bij nader inzien beter 
thuishoren in een toelichting of in de Handreiking; 
 de uitgebreide laddermotivering wordt beperkt tot nieuwe stedelijke 
  ontwikkelingen buiten het bestaand stedelijk gebied; 
 het lastige begrip ‘actuele regionale behoefte’ wordt vervangen door het 
  eenvoudiger begrip ‘behoefte’; 
 er wordt een nieuw onderdeel toegevoegd, waarmee het mogelijk wordt een 
  dubbele laddertoets bij flexibele planvorming te voorkomen.195 
 
De Minister van I&M heeft als voornemen om eind 2016 het wijzigingsvoorstel aan de 
Raad van State om advies toe te zenden en streeft naar een inwerkingtreding in 2017. 
De inhoud van de brief van 23 juni 2016, met in de bijlage het voorstel voor een 
aangepast ladderartikel, zal in dit hoofdstuk worden geanalyseerd. 
 
Dit hoofdstuk is tevens het afsluitende hoofdstuk van mijn scriptie. Er zal dan ook een 
antwoord volgen op de vraag of de ladder voor duurzame verstedelijking vanuit 
juridisch perspectief noodzakelijk is om duurzame verstedelijking te realiseren, of dat 
het (omgevings)recht andere ‘instrumenten’ bevat om een vergelijkbaar resultaat te 
realiseren. Om deze vraag te kunnen beantwoorden volgen hierna mijn bevindingen 
ten aanzien van de behandelde onderwerpen uit de hoofdstukken 4 tot en met 6. De 
hoofdstukken 1, 2 en 3 blijven hier buiten beschouwing aangezien deze hoofdstukken 
‘slechts’ inleidende hoofdstukken zijn en geen onderzoeksresultaten bevatten. 
 
De resultaten van mijn onderzoek volgen hierna in drie afzonderlijke paragrafen, 
overeenkomstig de inhoud en volgorde van de hoofdstukken 4 tot en met 6. Hierbij 
wordt de volgende opbouw gehanteerd: allereerst volgt er een (korte) samenvatting 
van hetgeen in het betreffende hoofdstuk is onderzocht, gevolgd door de door mij 
geconstateerde bijzonderheden en een conclusie. Elke paragraaf wordt afgesloten met 
een voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen. Het hoofdstuk wordt afgesloten met 
mijn eindconclusie. 
                                                 
194 Brief minister Schultz van Haegen d.d. 23 juni 2016 aan de Tweede Kamer (onderwerp: voorgenomen wijziging 
van het Besluit ruimtelijke ordening ladder duurzame verstedelijking, kenmerk IENM/BSK‐2016/114675). Het 
concept voorstel tot aanpassing van art. 3.1.6 luidt hierbij als volgt: 
‘1. Het tweede lid komt als volgt te luiden: De toelichting van een bestemmingsplan dat een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling mogelijk maakt, bevat een beschrijving van de behoefte aan de voorgenomen stedelijke ontwikkeling. 
Indien blijkt dat de stedelijke ontwikkeling niet binnen het bestaand stedelijk gebied kan worden voorzien, bevat de 
toelichting een motivering daarvan en een beschrijving van de mogelijkheid om in die behoefte te voorzien op de 
gekozen locatie buiten het bestaand stedelijk gebied. 
2. Het derde lid komt als volgt te luiden: Indien in het bestemmingsplan toepassing is gegeven aan artikel 3.6, eerste 
lid, onder a of b, van de wet kan bij het bestemmingsplan worden bepaald dat het tweede lid niet van toepassing is 
op de toelichting bij het bestemmingsplan maar eerst op de toelichting bij het wijzigings‐ of uitwerkingsplan als 
bedoeld in dat artikel.  
3. In het vierde lid wordt ‘actuele regionale behoefte’ vervangen door: behoefte’. 
195 De Minister van I&M doelt hier op bestemmingsplannen waarin wijzigings‐ of uitwerkingsbevoegdheden zijn 
opgenomen. 
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7.2  Toepassingsbereik van de ladder voor duurzame verstedelijking 
 
7.2.1  Gevallen waarbij de ladder voor duurzame verstedelijking van toepassing is 
 
7.2.1.1  Samenvatting 
In hoofdstuk 4 is onderzocht op welke plannen of procedures de ladder van toepassing 
is. Het ogenschijnlijk ‘simpel’ te geven antwoord op de vraag, op grond van de inhoud 
van artikel 3.1.6 lid 2 en 3 Bro, bleek toch meer voeten in de aarde te hebben dan in 
eerste instantie verwacht. Gebleken is dat de volgende plannen of procedures onder 
de werking van de ladder vallen: 
 bestemmingsplan; 
 wijzigingsplan; 
 uitwerkingsplan; 
 buitenplanse afwijking op basis van een ruimtelijke onderbouwing; 
 provinciaal inpassingplan; 
 provinciale verordening; 
 rijksbestemmingsplan; 
 rijksinpassingsplan.196 
 
7.2.1.2  Geconstateerde bijzonderheden en conclusie 
Opvallend is dat uit de NvT op te maken valt dat het niet de bedoeling van de wetgever 
is geweest om de ladder toe te passen op plannen van het Rijk. In de NvT wordt 
namelijk aangegeven dat het Bro een wijziging bevat op grond waarvan gemeenten en 
provincies verplicht zijn om in de toelichting van een ruimtelijk besluit de ladder op te 
nemen.197 Ook verderop in de NvT wordt nogmaals aangegeven dat de ladder van 
toepassing is op alle categorieën ruimtelijke besluiten van zowel provincies als 
gemeenten.198 De plannen van het Rijk worden niet benoemd in de NvT. Uit de door 
mij gemaakte ‘vertaalslag’, op basis van de desbetreffende artikelen van het Bro en de 
Wabo, is echter gebleken dat de ladder een ruimer toepassingsbereik heeft dan alleen 
gemeentelijke en provinciale plannen en procedures. Ook rijksbestemmingsplannen en 
rijksinpassingsplannen kunnen onder de werking van de ladder vallen. 
 
Met betrekking tot de wijzigings‐ en uitwerkingsbevoegdheden is gebleken dat, indien 
deze bevoegdheden worden opgenomen in een nieuw bestemmingsplan, de ladder 
moet worden doorlopen in het kader van het nieuwe bestemmingsplan.199 Op het 
moment van het daadwerkelijk opstellen van het wijzigings‐ of uitwerkingsplan dient 
echter nogmaals de ladder te worden doorlopen. Dit volgt uit het van toepassing zijn 
van de ladder in het geval van zowel bestemmingsplannen als wijzigings‐ en 
uitwerkingsplannen.200 
                                                 
196 Voor de uitleg van deze plannen (of procedures) wordt verwezen naar paragraaf 4.2 ‘Gevallen waarbij de ladder 
voor duurzame verstedelijking van toepassing is’. 
197 NvT, Stb. 2012, 388 p. 15. 
198 NvT, Stb. 2012, 388 p. 49. 
199 Dit is natuurlijk alleen het geval als de opgenomen wijzigings‐ of uitwerkingsbevoegdheden onder de werking 
van de ladder vallen. 
200 Zie voor wijzigingsplannen paragraaf 4.2.1.2 en voor uitwerkingsplannen paragraaf 4.2.1.3. 
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In het kader van een vast te stellen bestemmingsplan moeten dus al de voorziene 
wijzigings‐ of uitwerkingsbevoegdheden worden onderbouwd. Dit kan tot gevolg 
hebben dat gemeenten minder van dergelijke bevoegdheden opnemen. Een 
bestemmingsplan zonder deze bevoegdheden is immers makkelijker te onderbouwen. 
Daarnaast kunnen door middel van buitenplanse afwijkingen op basis van een 
ruimtelijke onderbouwing dezelfde ontwikkelingen mogelijk worden gemaakt als met 
een bestemmingsplan.201 In dat geval hoeft de ladder slechts één keer te worden 
doorlopen. De eventuele toets aan de ladder kan dan plaatsvinden op het moment van 
de daadwerkelijke aanvraag. In die zin kan de ladder het effect veroorzaken dat minder 
vaak voor het opnemen van een wijzigings‐ of uitwerkingsbevoegdheid wordt gekozen 
in een nieuw bestemmingsplan. 
 
7.2.1.3  Voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen 
De Minister van I&M heeft in de brief van 23 juni 2016 aangegeven dat ze streeft naar 
inwerkingtreding van de herziene ladder in 2017. Het is van belang om in het kader van 
de op handen zijnde herziening duidelijkheid te scheppen op welke plannen en 
procedures de ladder van toepassing is en of de ladder ook geldt voor ruimtelijke 
besluiten van het Rijk. Door of de desbetreffende artikelen in het Bro en de Wabo 
hierop aan te passen, dan wel de tekst in de NvT in lijn met de wet‐ en regelgeving te 
brengen kan dit ‘probleem’ worden ondervangen. Op basis van het concept voorstel, 
toegevoegd als bijlage bij de brief van de Minister van I&M van 23 juni 2016, is echter 
gebleken dat dit punt niet is ondervangen.202 
 
Naar de mening van de Minister van I&M is het twee keer doorlopen van de ladder 
een knelpunt. Om die reden is de minister voornemens om een nieuw onderdeel op te 
nemen in het ladderartikel, waarmee het mogelijk wordt een dubbele laddertoets te 
voorkomen. De minister stelt voor om in het aan te passen artikel 3.1.6 lid 3 Bro op te 
nemen dat, indien een bestemmingsplan wijzigings‐ of uitwerkingsbevoegdheden 
bevat, in het bestemmingsplan kan worden bepaald dat de ladder niet van toepassing 
is op de toelichting bij het bestemmingsplan, maar dat de ladder pas aan de orde komt 
in de toelichting van het daadwerkelijke wijzigings‐ of uitwerkingsplan. Op deze manier 
wordt toepassing van de ladder ‘doorgeschoven’. 
 
Maar, is dit voorstel tot aanpassing de oplossing? Ik ben van mening dat dit niet het 
geval zal zijn. Redenen hiervoor zijn mijn eerdere bevindingen zoals opgenomen in 
hoofdstuk 5 dat dat ook voor de inwerkingtreding van de ladder de behoefte van 
voorziene ontwikkelingen al moest worden onderbouwd c.q. aangetoond uit het 
oogpunt van ‘een goede ruimtelijke ordening’. Hierbij moet worden uitgegaan van de 
maximale planologische mogelijkheden van een bestemmingsplan, derhalve inclusief 
                                                 
201 Dit betreft art. 2.12 lid 1 sub a onder 3° Wabo. In dergelijke gevallen kan, op het moment dat de specifieke 
ontwikkeling aan de orde is, worden aangetoond dat wordt voldaan aan de ladder. Te denken valt hierbij 
bijvoorbeeld aan de aanvraag omgevingsvergunning op grond van de Wabo voor de bouw van nieuwe woningen (op 
basis van jurisprudentie is inmiddels gebleken dat de ondergrens voor het toepassen van de ladder hierbij ligt 
tussen de 9 en 14 woningen). 
202 Dit betreft het ‘Voorstel wijziging van het Besluit ruimtelijke ordening art. 3.1.6 lid 2 tot en met 4 (ladder voor 
duurzame verstedelijking). 
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binnenplanse afwijkingsmogelijkheden en wijzigings‐ en uitwerkingsbevoegdheden. 
Het voorstel van de minister tot het ‘doorschuiven’ van de ladderplicht, tot het 
daadwerkelijke wijzigings‐ of uitwerkingsplan, lijkt hierdoor eerder nieuwe problemen 
te veroorzaken dan dat er een oplossing komt voor het knelpunt dat de ladder twee 
keer moet worden doorlopen. Op grond van het voornoemde ontkomen we er 
voorlopig niet aan om twee keer de ladder te doorlopen in het geval van wijzigings‐ of 
uitwerkingsbevoegdheden.203 Wellicht dat een aanpassing in de Wro nog 
mogelijkheden biedt. Dit vergt echter zeker nader en gedetailleerd onderzoek. 
 
Overigens kennen we ook de eerder aangehaalde buitenplanse afwijking op basis van 
een ruimtelijke onderbouwing. Het staat de aanvrager vrij om een aanvraag 
omgevingsvergunning op grond van de Wabo in te dienen, waarmee in dat geval 
slechts één keer de ladder hoeft te worden doorlopen. In die zin zou een andere 
discussie kunnen worden gevoerd, los van de ladder: zijn wijzigings‐ en 
uitwerkingsbevoegdheden überhaupt nog wel noodzakelijk? 
 
7.2.2  Gevallen waarbij de ladder voor duurzame verstedelijking niet van toepassing 
is 
 
7.2.2.1  Samenvatting 
Op basis van mijn onderzoek in hoofdstuk 4 is gebleken dat navolgende plannen of 
procedures niet onder de werking van de ladder vallen: 
 binnenplanse afwijking; 
 (kleine) buitenplanse afwijking; 
 tijdelijke afwijking; 
 beheersverordening; 
 structuurvisie; 
 aanwijzingsbevoegdheden provincies en Rijk.204 
 
7.2.2.2  Geconstateerde bijzonderheden en conclusie 
Ten tijde van de inwerkingtreding van de ladder moest voor veel meer ruimtelijke 
ontwikkelingen de buitenplanse afwijking op basis van een ruimtelijke onderbouwing 
worden doorlopen dan nu het geval is.205 Door een wetswijziging per november 2014 
is hierin verandering gekomen.206 Voor bijvoorbeeld het tijdelijk afwijken van het 
bestemmingsplan tot een maximum periode van tien jaar geldt nu de verkorte 
                                                 
203 Ook Gerritsen en Lam signaleren dit als aandachtspunt. Zij geven aan dat het nieuwe derde lid onverlet laat dat 
bij de vaststelling van het moederplan onderzocht zal moeten worden of de nieuwe stedelijke ontwikkeling die door 
middel van een wijzigings‐ of uitwerkingsplan gerealiseerd kan worden uitvoerbaar is en de uitvoerbaarheidstoets 
omvat ook een behoeftetoets (Gerritsen & Lam, Tijdschrift voor Bouwrecht 2016/95 p. 627‐628). 
204 Voor de uitleg van deze plannen (of procedures) wordt verwezen naar paragraaf 4.3 ‘Gevallen waarbij de ladder 
voor duurzame verstedelijking niet van toepassing is’. 
205 Dit betreft art. 2.12 lid 1 sub a onder 3° Wabo. Hierbij ligt het ontwerpbesluit 6 weken ter inzage met de 
mogelijkheid voor een ieder tot het indienen van zienswijzen. Tegen de verleende vergunning staat hierna beroep 
en hoger beroep open. Deze procedure wordt ook wel de ‘uitgebreide procedure’ genoemd. 
206 Besluit van 4 september 2014 tot wijziging van het Besluit omgevingsrecht en diverse andere algemene 
maatregelen van bestuur in verband met het permanent maken van de Crisis‐ en herstelwet en het aanbrengen van 
enkele verbeteringen op het terrein van het omgevingsrecht (Stb. 2014, 333). 
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procedure in plaats van de uitgebreide procedure.207 Ook is in artikel 4 van bijlage II 
Bor (onderdeel 9) een regeling opgenomen voor een gebruikswijziging van bestaande 
bouwwerken in de bebouwde kom. De eerdere oppervlaktebeperking van maximaal 
1500 m² en de beperking dat het aantal woningen gelijk moest blijven zijn komen te 
vervallen. Waar voor november 2014 een buitenplanse afwijking op basis van een 
ruimtelijke onderbouwing moest worden doorlopen, en de ladder van toepassing kon 
zijn, kan nu worden volstaan met een verkorte procedure. 
 
Als gevolg van voornoemde wetswijzigingen vallen (steeds) meer ruimtelijke 
ontwikkelingen niet meer onder de werking van de ladder. Met name bij het 
transformeren van bijvoorbeeld leegstaande kantoorgebouwen naar woningen kan dit 
de nodige gevolgen met zich meebrengen. Hetzelfde geldt voor het onderbrengen van 
detailhandel in bestaande bebouwing, waarop geen detailhandelsbestemming rust. 
Voor dergelijke soms toch wel grootschalige ontwikkelingen, waarop voor november 
2014 de ladder van toepassing was, is het aantonen van de actuele regionale behoefte 
niet meer aan de orde. Dit kan tot gevolg hebben dat gemeenten voor dit type 
ontwikkelingen weer als ‘vanouds’ hun eigen gang gaan zonder rekening te houden 
met de gevolgen voor de regio. 
 
Tevens is gebleken dat een aantal ruimtelijke besluiten van provincies en gemeenten, 
anders dan in de NvT wordt gesteld, niet onder de werking van de ladder valt.208 
 
7.2.2.3  Voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen 
In geval van aanpassingen van bestaande wet‐ en regelgeving, waarbij ontwikkelingen 
van de uitgebreide naar de verkorte (reguliere) procedure worden omgezet dient oog 
te zijn voor (eventuele) gevolgen van deze keuze.209 Ondermijnt een lichtere procedure 
niet hetgeen we uiteindelijk met elkaar willen bereiken? In dit geval: kunnen we met 
de reguliere procedure nog steeds onnodige uitbreidingen van het stedelijke gebied 
voorkomen en leegstand tegengaan? De ladder is hier immers niet (meer) van 
toepassing, terwijl de uiteindelijke effecten wel gelijk kunnen zijn. 
 
Daarnaast is het ook hier van belang om in het kader van de op handen zijnde 
herziening, zoals voorgesteld door de Minister van I&M in haar brief van 23 juni 2016 
aan de Tweede Kamer, duidelijkheid te scheppen op welke plannen en procedures de 
ladder van toepassing is.210 Door of de desbetreffende artikelen in het Bro en de Wabo 
hierop aan te passen, dan wel de tekst in de NvT in lijn met de wet‐ en regelgeving te 
brengen kan dit ‘probleem’ worden ondervangen. Op basis van het concept voorstel, 
                                                 
207 In het kader van de verkorte procedure ligt er geen ontwerpbesluit ter inzage, maar wordt er direct een besluit 
genomen. Hiertegen is bezwaar, beroep en hoger beroep mogelijk. De aanvraag moet hierbij binnen een termijn 
van 8 weken door het bevoegd gezag worden afgedaan. Deze procedure wordt ook wel de ‘reguliere procedure’ 
genoemd. 
208 In de NvT wordt aangegeven dat de ladder van toepassing is op alle categorieën ruimtelijke besluiten van zowel 
provincies als gemeenten (Stb. 2012, 388 p. 49). 
209 Voor de uitleg omtrent de uitgebreide en verkorte (reguliere) procedure verwijs ik u naar de voetnoten 205 en 
207. 
210 Het betreft hier het toepassingsbereik van de ladder. Zie hiervoor ook hoofdstuk 4 ‘Toepassingsbereik van de 
ladder voor duurzame verstedelijking’. 
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toegevoegd als bijlage bij de brief van de Minister van I&M van 23 juni 2016, is echter 
gebleken dat dit punt (nog) niet is ondervangen.211 
 
7.3  Nut en noodzaak van de ladder voor duurzame verstedelijking 
 
7.3.1  ‘Instrumenten’ in het (omgevings)recht 
 
7.3.1.1  Samenvatting 
In hoofdstuk 5 kwam de vraag aan de orde in hoeverre de ladder, kijkend naar de 
overige ‘instrumenten’ in het (omgevings)recht, noodzakelijk is. Een viertal 
‘instrumenten’ is hierbij aan een nader onderzoek onderworpen: het uitgangsprincipe 
‘een goede ruimtelijke ordening’, de uitvoerbaarheid van ruimtelijke plannen, 
zorgvuldigheid en belangenafweging en de motivering van besluiten. 
 
7.3.1.2  Geconstateerde bijzonderheden en conclusie 
Op basis van mijn onderzoek ben ik tot de conclusie gekomen dat de ladder juridisch 
niets nieuws heeft toegevoegd aan reeds bestaande wet‐ en regelgeving. Reden 
hiervoor is dat hetgeen nu is vastgelegd in artikel 3.1.6 lid 2 Bro eerder ook al een 
toetsingskader was, alleen dan vastgelegd op een aantal verschillende plaatsen in wet‐ 
en regelgeving.212 
 
En dan volgt er op 23 juni 2016 een voorstel van de Minister van I&M om het huidige 
ladderartikel te wijzigingen. Echter, op basis van mijn bevindingen met betrekking tot 
het huidige ladderartikel ben ik van mening dat een wijziging niet de oplossing is. Uit 
de conclusie zoals opgenomen in hoofdstuk 5 ‘Nut en noodzaak van de ladder voor 
duurzame verstedelijking’ blijkt immers dat de ladder uiteindelijk juridisch niets nieuws 
heeft toegevoegd aan reeds bestaande wet‐ en regelgeving.213 
 
7.3.1.3  Voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen 
De uitspraak die door Feijtel214 en De Zeeuw215 werd gedaan in 2015 is wellicht niet 
geheel onterecht en geeft stof tot nadenken voor een eventuele vervolgstap: ‘Zoals 
vaker op zichzelf goede politieke bedoelingen die een wettelijke vertaling krijgen, 
ontaardde de toepassing van de ladder in bureaucratie, een festival van 
onderzoeksrapporten en juridisch figuurzagen’.216  
                                                 
211 Dit betreft het ‘Voorstel wijziging van het Besluit ruimtelijke ordening art. 3.1.6 lid 2 tot en met 4 (ladder voor 
duurzame verstedelijking). 
212 Dit betreft art. 3.1 lid 1 Wro (‘een goede ruimtelijke ordening’), art. 3.1.6 lid 1 sub f Bro (uitvoerbaarheid), art. 
3:2 Awb (de op het bevoegd gezag rustende plicht om bij de voorbereiding van een besluit de nodige kennis 
omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen te vergaren) en art. 3:46 Awb (motiveringsplicht). 
213 Hetgeen nu is vastgelegd in art. 3.1.6 lid 2 Bro was eerder ook al een toetsingskader, alleen dan vastgelegd op 
een aantal verschillende plaatsen, zijnde: art. 3.1 lid 1 Wro (‘een goede ruimtelijke ordening’), art. 3.1.6 lid 1 sub f 
Bro (uitvoerbaarheid), art. 3:2 Awb (de op het bevoegd gezag rustende plicht om bij de voorbereiding van een 
besluit de nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen te vergaren) en art. 3:46 Awb 
(motiveringsplicht). 
214 Jos Feijtel, adviseur Wonen en voormalig gemeentebestuurder. 
215 Prof. mr. Friso de Zeeuw, praktijkhoogleraar Gebiedsontwikkeling TU Delft en directeur Nieuwe Markten BPD. 
216 J. Feijtel & F. de Zeeuw, ‘Ladder voor duurzame verstedelijking: het drama van een goede bedoeling’, 
ROmagazine 6 mei 2015, Romagazine.nl (zoek op duurzame verstedelijking). 
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Op basis van mijn bevindingen in hoofdstuk 5 ‘Nut en noodzaak van de ladder voor 
duurzame verstedelijking’ ben ik van mening dat het voorstel van 23 juni 2016 van de 
Minister van I&M tot wijziging van het ladderartikel niet goed is doordacht. Mijn 
voorstel is om pas op de plaats te maken en om, alvorens ‘in zee te gaan’ met een 
gewijzigd ladderartikel, de bestaande ‘instrumenten’ in het (omgevings)recht tegen 
het licht te houden en te beoordelen of er überhaupt wel een ladderartikel nodig is. 
 
7.4  Analyse jurisprudentie ladder voor duurzame verstedelijking 
 
7.4.1  Het toepassingsbereik van de ladder voor duurzame verstedelijking 
Dit onderdeel van mijn onderzoek heeft veel raakvlakken met paragraaf 7.2.1 
‘Gevallen waarbij de ladder voor duurzame verstedelijking van toepassing is’ en 
paragraaf 7.2.2 ‘Gevallen waarbij de ladder voor duurzame verstedelijking niet van 
toepassing is’. In beide paragrafen wordt ook uitvoerig op de inmiddels ontstane 
jurisprudentie ingegaan. De daar geconstateerde bijzonderheden en conclusies, maar 
ook de voorstellen tot aanpassingen c.q. verbeteringen zijn hier onverkort van 
toepassing. Om deze reden wordt hier dan ook volstaan met een verwijzing naar 
voornoemde paragrafen. 
 
7.4.2  De ondergrens van een aantal stedelijke ontwikkelingen 
 
7.4.2.1  Samenvatting 
Uit mijn onderzoek is gebleken dat er de nodige onduidelijkheid bestaat over de 
reikwijdte van het begrip ‘stedelijke ontwikkeling’.217 Aan de hand van jurisprudentie 
heb ik onderzocht welke ondergrens de Afdeling hanteert ten aanzien van 
(uitbreidingen van) bedrijventerreinen en woningbouwlocaties. 
 
7.4.2.2  Geconstateerde bijzonderheden en conclusie 
Uit mijn onderzoek is naar voren gekomen dat de begrippen ‘bedrijventerrein’ en 
‘woningbouwlocatie’ niet zijn gedefinieerd. Ook de NvT biedt geen uitsluitsel. 
Daarentegen schept de Handreiking hier wel duidelijkheid over. Op de vraag wat de 
ondergrens is om de ladder te moeten toepassen wordt namelijk aangegeven dat de 
ladder geen ondergrens kent. Dit betekent dat voor alle ontwikkelingen, zoals 
benoemd in artikel 1.1.1 lid 1 sub i Bro, de ladder van toepassing is. Derhalve ook voor 
bedrijventerreinen en woningbouwlocaties, ongeacht de grootte van de ontwikkeling. 
 
Uit mijn onderzoek is echter gebleken dat de Afdeling niet meegaat in hetgeen de 
Handreiking aangeeft. Niet elke nieuwe woning of (uitbreiding van) een 
bedrijventerrein wordt als ladderplichtig beschouwd. Ik vind dit opvallend aangezien 
de Afdeling in diverse uitspraken verwijst en aansluit bij hetgeen is opgenomen in de 
Handreiking met betrekking tot de uitleg van het begrip ‘andere stedelijke 
                                                 
217 Op grond van art. 1.1.1 lid 1 sub i Bro wordt onder stedelijke ontwikkeling verstaan: een ruimtelijke ontwikkeling 
van een bedrijventerrein of zeehaventerrein, of van kantoren, detailhandel, woningbouwlocaties of andere 
stedelijke voorzieningen. Onder andere stedelijke voorzieningen worden op grond van de Handreiking verstaan: 
accommodaties voor onderwijs, zorg, cultuur, bestuur en indoor sport en leisure. 
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voorzieningen’.218 De Afdeling volgt dus deels hetgeen is opgenomen in de 
Handreiking, maar niet ten aanzien van het onderdeel waarin staat aangegeven dat er 
geen ondergrens is. Dit brengt met zich mee dat er nu de nodige onduidelijkheid is 
ontstaan ten aanzien van de te hanteren grenzen waarbij de ladder wel dan niet van 
toepassing is. 
 
Ook het wijzigingsvoorstel van de Minister van I&M van 23 juni 2016 brengt hierin 
geen verduidelijking. Aangegeven wordt dat de contouren van het begrip ‘stedelijke 
ontwikkeling’ steeds duidelijker worden, dankzij de jurisprudentie van de Afdeling.219 
Tevens wordt aangegeven dat in de aangepaste Handreiking zal worden ingegaan op 
de jurisprudentie omtrent ‘een nieuwe stedelijke ontwikkeling’ en wat hier wel en niet 
onder dient te worden verstaan.220 Hieruit concludeer ik dat de minister hiermee de 
ondergrens in de Handreiking loslaat en dus aangeeft dat niet voor alle 
ontwikkelingen, zoals benoemd in artikel 1.1.1 lid 1 sub i Bro, de ladder van toepassing 
is. Door de ‘lijn’ van de Afdeling te volgen, blijft er voorlopig nog onzekerheid bestaan 
of een ontwikkeling wel dan niet als stedelijke ontwikkeling moet worden gezien. De 
jurisprudentie is op dit punt namelijk nog niet uitgekristalliseerd. In die zin blijft 
voorzichtigheid en het volgen van de jurisprudentie geboden.221 
 
7.4.2.3  Voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen 
Mijns inziens zou een verduidelijking van de ondergrens van het begrip ‘stedelijke 
ontwikkeling’ op zijn plaats zijn. Immers, al bij de voorvraag komt aan de orde of er 
sprake is van een nieuwe stedelijke ontwikkeling en daarmee of de ladder van 
toepassing is.222 Hiertoe kan de ‘lijn’ van de tot nu toe ontstane jurisprudentie van de 
Afdeling met betrekking tot ondergrenzen worden vastgelegd in de Handreiking, in de 
vorm van ‘harde cijfers’.223 Hiermee kan worden voorkomen dat er nog lange tijd 
onzekerheid blijft bestaan of een ontwikkeling wel dan niet als een stedelijke 
ontwikkeling moet worden gezien. 
 
7.4.3  De actuele regionale behoefte (trede 1) 
 
7.4.3.1  Samenvatting 
In geval van een nieuwe stedelijke ontwikkeling moet op grond van artikel 3.1.6 lid 2 
sub a Bro de actuele regionale behoefte worden aangetoond. Uit de gevallen waarin 
                                                 
218 Bijvoorbeeld ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:448, ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1585, ABRvS 
24 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2083, ABRvS 16 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2929 en ABRvS 16 maart 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:709. 
219 Het betreft hier de daadwerkelijke invulling van het begrip ‘stedelijke ontwikkeling’. 
220 Concept voorstel wijziging van het Bro art. 3.1.6 lid 2 tot en met 4 (ladder voor duurzame verstedelijking) p. 7. 
Dit betreft de bijlage bij de eerder aangehaalde brief van minister Schultz van Haegen d.d. 23 juni 2016 aan de 
Tweede Kamer. 
221 Gerritsen en Lam geven aan dat het geen overbodige luxe is dat er een nieuwe Handreiking zal worden 
voorbereid waarin onder meer de lijnen uit de jurisprudentie in praktische handvaten worden vertaald (Gerritsen & 
Lam, Tijdschrift voor Bouwrecht 2016/95 p. 628). Ik ondersteun deze opmerking van harte. 
222 Zie hiervoor paragraaf 3.2.1.1 ‘Voorvraag: een nieuwe stedelijke ontwikkeling?’. 
223 Voor woningbouwlocaties kan het aantal woningen worden benoemd waarbij de ladder van toepassing is. In het 
geval van bedrijventerreinen kan het aantal vierkante meters aan bebouwing worden vastgelegd waarbij de ladder 
van toepassing is. 
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een beroep werd gedaan op de eerste trede van de ladder is gebleken dat, in de 
gevallen waarin het beroep gegrond was, het veelal ging om gebreken bij het aantonen 
van de actuele regionale behoefte. 
 
7.4.3.2  Geconstateerde bijzonderheden en conclusie 
In eerste instantie hanteerde de Afdeling de ‘lijn’ dat het enkel verwijzen naar 
gemeentelijke en regionale beleidskaders, zonder dat met concrete gegevens 
inzichtelijk werd gemaakt in hoeverre werd voorzien in een actuele regionale 
behoefte, in strijd was met artikel 3.1.6 lid 2 sub a Bro. Gaandeweg is de Afdeling tot 
een ander oordeel gekomen. In de plantoelichting van een bestemmingsplan kan 
worden volstaan met een vermelding van de uitkomst van de beoordeling van de 
actuele regionale behoefte en een verwijzing naar een woonvisie, structuurvisie of 
regionale afspraken voor de onderbouwing hiervan.224 
 
In de brief van de Minister van I&M van 23 juni 2016 wordt aangegeven dat het in de 
praktijk als lastig ervaren begrip ‘actuele regionale behoefte’ zal worden vervangen 
door het eenvoudiger begrip ‘behoefte’.225 Uit het door mij gedane onderzoek is 
echter gebleken dat ook vóór de inwerkingtreding van de ladder de behoefte van 
voorziene ontwikkelingen al moest worden onderbouwd c.q. aangetoond.226 De 
Afdeling toetste in dat kader al hetgeen nu is vastgelegd in artikel 3.1.6 lid 2 onder a, 
zijnde de actuele regionale behoefte. 
 
7.4.3.3  Voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen 
Het wijzigingsvoorstel van de minister om de woorden ‘regionale’ en ‘actuele’ te laten 
vervallen en alleen te volstaan met het begrip ‘behoefte’ is naar mijn mening dan ook 
niet de oplossing. De eerder besproken bestaande wet‐ en regelgeving voorziet 
immers al in datgene waarin de ladder ook voorziet. Ook ten aanzien van de 
voorgestelde aanpassing van het begrip ‘actuele regionale behoefte’ is mijn voorstel 
om pas op de plaats te maken en om eerst de bestaande ‘instrumenten’ in het 
(omgevings)recht tegen het licht te houden en te beoordelen of er überhaupt nog wel 
een ladderartikel nodig is. 
 
7.4.4  Bestaand stedelijk gebied (trede 2) 
 
7.4.4.1  Samenvatting 
In deze stap moet het bevoegd gezag aantonen c.q. motiveren dat de ruimtevraag 
binnen het bestaand stedelijk gebied van de betreffende regio kan worden 
gerealiseerd.227 Wat onder ‘bestaand stedelijk gebied’ dient te worden verstaan is 
opgenomen in artikel 1.1.1 lid 1 sub h Bro.228 Daarnaast heeft een aantal provincies 
                                                 
224 Zie hiervoor paragraaf 6.2.3 ‘De actuele regionale behoefte (trede 1)’. 
225 Brief minister Schultz van Haegen d.d. 23 juni 2016 aan de Tweede Kamer, p. 2 (onderwerp: voorgenomen 
wijziging van het Besluit ruimtelijke ordening ladder duurzame verstedelijking, kenmerk IENM/BSK‐2016/114675). 
226 Zie hiervoor hoofdstuk 5 ‘Nut en noodzaak van de ladder voor duurzame verstedelijking’. 
227 Art. 3.1.6 lid 2 sub b. 
228 Onder ‘bestaand stedelijk gebied’ wordt verstaan: ‘Een bestaand stedenbouwkundig samenstel van bebouwing 
ten behoeve van wonen, dienstverlening, bedrijvigheid, detailhandel of horeca, alsmede de daarbij behorende 
openbare of sociaal culturele voorzieningen, stedelijk groen en infrastructuur’. 
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inmiddels het bestaand stedelijk gebied vastgelegd door middel van een kaart die 
onderdeel uitmaakt van de provinciale verordening. 
 
7.4.4.2  Geconstateerde bijzonderheden en conclusie 
Uit de inmiddels ontstane jurisprudentie van de Afdeling valt mijns inziens een heldere 
‘lijn’ op te maken. Onbenutte planologische mogelijkheden worden door de Afdeling 
als ‘bestaand’ en daarmee niet als nieuwe stedelijke ontwikkeling gezien en kunnen 
om die reden onder de noemer ‘bestaand stedelijk gebied’ worden geschaard.229 
Tevens blijkt uit jurisprudentie dat er niet automatisch sprake is van ‘bestaand stedelijk 
gebied’ als een gebied zich aansluitend aan bestaande bebouwing bevindt, in een 
provinciale verordening is aangegeven als bestaand stedelijk gebied en in een 
structuurvisie is aangeduid als inbreidingslocatie. Er moet derhalve altijd aan de hand 
van de geldende bestemming worden nagegaan of hier bebouwing ten behoeve van de 
voorziene ontwikkeling is toegestaan. Als dit niet het geval is, is er geen sprake van 
bestaand stedelijk gebied.230 
 
De Minister van I&M geeft in haar brief van 23 juni 2016 aan dat de uitgebreide 
laddermotivering zal worden beperkt tot nieuwe stedelijke ontwikkelingen buiten het 
bestaand stedelijk gebied.231 In de NvT, behorende bij de brief van 23 juni 2016, wordt 
hieromtrent het volgende aangegeven: ‘De ladder is vereenvoudigd door de tekst 
terug te brengen naar de essentie, namelijk de noodzaak om aan te geven dat de 
voorgenomen stedelijke ontwikkeling voorziet in een behoefte en een motivering 
indien de stedelijke ontwikkeling niet binnen bestaand stedelijk gebied kan worden 
gerealiseerd’.232 Het uitgangspunt blijft hiermee dus dat een nieuwe stedelijke 
ontwikkeling in beginsel in het bestaand stedelijk gebied wordt gerealiseerd. Pas als dit 
niet mogelijk is, wordt gemotiveerd waarom die ontwikkeling niet in bestaand stedelijk 
gebied kan worden gerealiseerd. Het voorstel van de minister betekent dat alleen bij 
een ontwikkeling buiten bestaand stedelijk gebied een nadrukkelijke motivering nodig 
is. 
 
7.4.4.3  Voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen 
Het begrip ‘bestaand stedelijk gebied’ blijft ook in het nieuwe voorstel van de minister 
‘gewoon’ overeind. Dit lijkt mij geen probleem aangezien de ontstane jurisprudentie 
hierover dermate helder is dat een verduidelijking op dit punt niet nodig is. In de op 
handen zijnde nieuwe Handreiking kan de minister de kaders van ‘bestaand stedelijk 
gebied’ nogmaals benadrukken.233 De eerder door mij aangehaalde jurisprudentie kan 
hiervoor worden opgenomen ter verduidelijking. 
                                                 
229 Dit blijkt ook uit onder andere ABRvS 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2062 en ABRvS 4 februari 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:489. 
230 ABRvS 29 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1340. 
231 Brief minister Schultz van Haegen d.d. 23 juni 2016 aan de Tweede Kamer, p. 2 (onderwerp: voorgenomen 
wijziging van het Besluit ruimtelijke ordening ladder duurzame verstedelijking, kenmerk IENM/BSK‐2016/114675). 
232 Concept voorstel wijziging van het Bro art. 3.1.6 lid 2 tot en met 4 (ladder voor duurzame verstedelijking) p. 3. 
Dit betreft de bijlage bij de eerder aangehaalde brief van minister Schultz van Haegen d.d. 23 juni 2016 aan de 
Tweede Kamer. 
233 In de brief van 23 juni 2016 wordt aangegeven dat er gewerkt wordt aan het grondig herzien van de digitale 
Handreiking van de ladder (brief minister Schultz van Haegen d.d. 23 juni 2016 aan de Tweede Kamer, p. 3 
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7.4.5  Een multimodaal ontsloten locatie (trede 3) 
 
7.4.5.1  Samenvatting  
Trede 3 is van toepassing als uit trede 2 blijkt dat de stedelijke ontwikkeling niet 
(geheel) binnen het bestaand stedelijk gebied kan worden gerealiseerd. In dat geval 
moet worden beschreven in hoeverre wordt voorzien in die behoefte op locaties die, 
gebruikmakend van verschillende middelen van vervoer, passend ontsloten zijn of als 
zodanig kunnen worden ontwikkeld. 
 
7.4.5.2  Geconstateerde bijzonderheden en conclusie 
Gebleken is dat er weinig uitspraken zijn waarbij trede 3 inhoudelijk door de Afdeling 
werd getoetst. Veel nieuwe stedelijke ontwikkelingen worden namelijk in bestaand 
stedelijk gebied gerealiseerd zodat trede 3 van de ladder niet in beeld komt. Ook 
hebben, met name in de eerste jaren nadat de ladder in werking trad, veel plannen de 
eindstreep niet gehaald. Redenen hiervoor waren vaak geen, of een foutieve 
toepassing van de eerste twee treden van de ladder. De Afdeling kwam hierdoor niet 
aan een inhoudelijke toetsing van de derde trede toe.234 
 
In de uitspraak met betrekking tot het bestemmingsplan "Kempenbaan West 2013" 
(realisatie van een hotel, een zorgcomplex en de uitbreiding van het ziekenhuis in 
Tilburg) komen de verschillende modaliteiten van vervoer expliciet aan de orde.235 Dit 
hangt natuurlijk ook samen met de voorziene ontwikkelingen in het bestemmingsplan. 
Het moge duidelijk zijn dat het bereikbaar zijn per auto gewenst is. Daarnaast is het 
ook voor de hand liggend dat in een stedelijke omgeving de locaties per fiets 
bereikbaar zijn. Tevens kan het voor de bezoekers van een hotel, zorgcomplex en een 
ziekenhuis gewenst zijn dat deze ook goed met het openbaar vervoer te bereiken zijn. 
Niet iedereen beschikt immers over een auto. 
 
In de uitspraak ten aanzien van het bestemmingsplan "Agrarisch Buitengebied 
omgeving Otterloseweg 54‐56 te Wekerom” komt alleen de modaliteit wegverkeer, in 
de vorm van vrachtwagens, aan de orde. In de uitspraak ten aanzien van het 
bestemmingsplan "Asten Bedrijventerrein Florapark 2013" werd alleen impliciet 
ingegaan op de modaliteit wegverkeer. Gesteld wordt dat het bedrijventerrein vlakbij 
de A67 is gesitueerd, zodat het verkeer gemakkelijk in de richting van Eindhoven en 
Venlo kan worden afgewikkeld. In beide gevallen is de Afdeling van oordeel dat wordt 
voldaan aan artikel 3.1.6 lid 2 sub c Bro, zijnde de derde trede van de ladder.236 
 
                                                                                                                                               
(onderwerp: voorgenomen wijziging van het Besluit ruimtelijke ordening ladder duurzame verstedelijking, kenmerk 
IENM/BSK‐2016/114675)). 
234 Een uitzondering hierop betreft de uitspraak van de Afdeling inzake het ingestelde beroep tegen het door de 
raad van de gemeente Asten vastgestelde bestemmingsplan "Asten Bedrijventerrein Florapark 2013". Geoordeeld 
werd dat het plan in strijd is vastgesteld met art. 3.1.6 lid 2 sub a en b Bro (trede 1 en 2 van de ladder). Desondanks 
wordt in deze uitspraak ook ingegaan op de derde trede: naar het oordeel van de Afdeling heeft de raad wel in 
voldoende mate beschreven dat de voorziene locatie passend kan worden ontsloten (ABRvS 23 maart 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:798). 
235 ABRvS 30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2838. 
236 ABRvS 16 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:734 en ABRvS 23 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:798. 
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Op basis van de hiervoor genoemde uitspraken ontstaat de indruk dat de Afdeling, 
afhankelijk van het type ontwikkeling, nagaat of deze passend kan worden ontsloten. 
Anders dan artikel 3.1.6 lid 2 sub c Bro aangeeft, is het naar het oordeel van de 
Afdeling niet in elk geval nodig dat locaties, gebruikmakend van verschillende 
middelen van vervoer passend zijn ontsloten of als zodanig worden ontwikkeld. Soms 
is het voldoende dat een locatie voor één middel van vervoer (bijvoorbeeld 
vrachtverkeer) toegankelijk is. 
 
Inmiddels heeft de Minister van I&M aangegeven dat dit onderdeel van de ladder in 
het nieuw voorziene ladderartikel komt te vervallen. Als reden geeft zij aan dat dit 
onderdeel in de praktijk van provincies en gemeenten geen toegevoegde waarde blijkt 
te hebben. De noodzaak om te zorgen voor een goede ontsluiting wordt volgens haar 
voldoende gegarandeerd door artikel 3.1.6 lid 1 Bro. Uit de motivering in de toelichting 
bij een bestemmingsplan kan naar voren komen waarom een locatie buiten bestaand 
stedelijk gebied zich kwalificeert als geschikte locatie.237 Daarbij kan dan ook aandacht 
worden besteed aan de ontsluiting. 
 
7.4.5.3  Voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen 
Het voorgaande in ogenschouw te hebben genomen wil ik mijn punt maken door 
allereerst nog een voorbeeld te benoemen. In het geval van de aanleg van een nieuwe 
haven, is naast de toegankelijkheid over het water ook een goede aan‐ en afvoer van 
goederen over de weg vereist, en daarmee is dus ook de modaliteit wegvervoer van 
wezenlijk belang. Anderzijds is het natuurlijk zo dat als een dergelijke locatie niet goed 
bereikbaar zou zijn, de ontwikkeling op voorhand gedoemd is te mislukken. Eén en 
ander dient dus naar voren te komen in de onderbouwing, die op grond van artikel 
3.1.6 lid 1 Bro ook al nodig is. In ben met de minister van mening dat dit onderdeel van 
de ladder overbodig is. De aard van de ontwikkeling is bepalend welke 
verkeersmodaliteiten benodigd zijn. Dit hoeft niet in een afzonderlijk wetsartikel te 
worden geregeld. De uitspraken van de Afdeling bevestigen dit ook. En: wederom een 
bevestiging dat hetgeen in de ladder is opgenomen al geregeld is. 
 
7.4.6  Het relativiteitsvereiste versus concurrentiebelangen 
 
7.4.6.1  Samenvatting 
Op grond van het relativiteitsvereiste vernietigt de bestuursrechter niet een besluit op 
de grond dat het in strijd is met een geschreven of ongeschreven rechtsregel of een 
algemeen rechtsbeginsel, als deze regel of dit beginsel kennelijk niet strekt tot 
bescherming van de belangen van degene die zich daarop beroept. Met andere 
woorden: er moet een verband bestaan tussen een beroepsgrond en de 
daadwerkelijke (of achterliggende) reden om tegen een besluit in beroep te gaan. 
   
                                                 
237 Concept voorstel wijziging van het Bro art. 3.1.6 lid 2 tot en met 4 (ladder voor duurzame verstedelijking) p. 3‐4. 
Dit betreft de bijlage bij de eerder aangehaalde brief van minister Schultz van Haegen d.d. 23 juni 2016 aan de 
Tweede Kamer. 
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7.4.6.2  Geconstateerde bijzonderheden en conclusie 
Uit het jurisprudentieonderzoek is gebleken dat de ladder vaak wordt aangegrepen 
door concurrenten, met name in geval van detailhandel zoals nieuw te realiseren 
bouw‐ en tuinmarkten en supermarkten. Uit het jurisprudentieonderzoek is naar voren 
gekomen dat economische belangen kunnen worden meegenomen, voor zover deze 
ruimtelijke relevant zijn. Hierbij moet uit feiten en omstandigheden naar voren komen 
dat de voorziene ontwikkeling tot, een uit oogpunt van ‘een goede ruimtelijke 
ordening’, relevante leegstand zal kunnen leiden.238 
 
Van relevante leegstand is sprake bij leegstand als gevolg van de voorziene 
ontwikkeling in de omgeving van het bij de concurrent in gebruik zijnde bedrijfspand. 
Er is echter geen sprake van relevante leegstand als de voorziene ontwikkeling leidt of 
kan leiden tot een verminderde vraag naar producten of diensten en daardoor tot 
daling van omzet en inkomsten van de eigen onderneming of de betreffende vestiging. 
Daarnaast is er ook geen sprake van relevante leegstand indien de voorziene 
ontwikkeling kan leiden tot beëindiging van de eigen bedrijfsactiviteiten ter plaatse en 
daardoor tot leegstand van het in gebruik zijnde bedrijfsgebouw.239 Hieruit volgt 
tevens dat een beroep vanuit alleen concurrentieoverwegingen geen kans van slagen 
heeft. 
 
7.4.6.3  Voorstel tot aanpassingen c.q. verbeteringen 
Het wijzigingsvoorstel van de Minister van I&M van 23 juni 2016 brengt geen 
wijzigingen mee ten aanzien van het relativiteitsvereiste. Dit is ook logisch, want het 
relativiteitsvereiste maakt immers geen onderdeel uit van artikel 3.1.6 lid 2 Bro, maar 
is opgenomen in artikel 8:69a Awb. 
 
In hoofdstuk 5 ben ik tot de conclusie gekomen dat de ladder uiteindelijk juridisch 
niets nieuws heeft toegevoegd aan reeds bestaande wet‐ en regelgeving. Echter, ook 
al zou de ladder worden afgeschaft en zou de toetsing plaatsvinden aan de bestaande 
wet‐ en regelgeving, dan nog dient er op grond van het relativiteitsvereiste een 
verband te bestaan tussen een beroepsgrond en de daadwerkelijke (of achterliggende) 
reden om tegen een besluit in beroep te gaan. 
 
Wel is het aan te raden om de jurisprudentie op dit punt helder samen te vatten en 
een plaats te geven in de vernieuwde Handreiking. 
 
7.5  Eindconclusie 
 
Het doel van mijn onderzoek was om te onderzoeken of de ladder voor duurzame 
verstedelijking vanuit juridisch perspectief noodzakelijk is om duurzame verstedelijking 
                                                 
238 In het kader van die beoordeling kan aan de orde komen of het bestreden besluit zodanige leegstandseffecten 
tot gevolg heeft dat dit tot een uit oogpunt van ‘een goede ruimtelijke ordening’ onaanvaardbare situatie zal 
kunnen leiden. 
239 Dit kan echter onder omstandigheden anders zijn (bijvoorbeeld de situatie dat een bedrijfsgebouw dermate 
bijzondere bouwkundige dan wel locatie‐specifieke eigenschappen heeft, dat andersoortig gebruik ‐ al dan niet door 
transformatie ‐ niet of onder zeer bezwarende omstandigheden tot de mogelijkheden behoort). 
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te realiseren, of dat het (omgevings)recht andere ‘instrumenten’ bevat om een 
vergelijkbaar resultaat te realiseren. 
 
Aan de hand van de door mij geformuleerde onderzoeksvragen, zoals opgenomen in 
hoofdstuk 1, ben ik vervolgens mijn onderzoek gestart.240 Met name de uitkomst van 
mijn onderzoek zoals opgenomen in hoofdstuk 5 ‘Nut en noodzaak ladder voor 
duurzame verstedelijking’ is zeer interessant. De conclusie is immers dat de ladder 
uiteindelijk juridisch niets nieuws heeft toegevoegd aan reeds bestaande wet‐ en 
regelgeving.241 In artikel 3.1.6 lid 2 Bro wordt namelijk geregeld wat ook verspreid in 
wet‐ en regelgeving is opgenomen, zijnde: 
 ‘een goede ruimtelijke ordening’ (artikel 3.1 lid 1 Wro); 
  uitvoerbaarheid (artikel 3.1.6 lid 1 sub f Bro); 
 de op het bevoegd gezag rustende plicht om bij de voorbereiding van een besluit de 
nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen te vergaren 
(artikel 3:2 Awb); 
 de motiveringsplicht (artikel 3:46 Awb). 
 
Zoals in hoofdstuk 2 ‘Waarom een ladder voor duurzame verstedelijking?’ uiteengezet, 
was de ladder bedoeld om een zorgvuldige afweging te maken ten aanzien van het 
gebruik van de ruimte in Nederland. Onnodige uitbreidingen van het stedelijke gebied 
en leegstand moesten hiermee worden voorkomen. Achteraf blijkt nu, op basis van 
mijn bevindingen, dat het beter was geweest de bestaande ‘instrumenten’ tegen het 
licht te houden om te kijken of hiermee hetzelfde kon worden bereikt als datgene 
waarvoor de ladder in het leven is geroepen. De ‘trend’ was immers al ingezet door de 
Afdeling.242 Uit deze uitspraken blijkt dat ook voordat de ladder een feit was er door de 
Afdeling al getoetst werd of er voldoende rekening was gehouden met de gevolgen 
voor het woon‐ en leefklimaat en het ondernemersklimaat (de actuele regionale 
behoefte), en daarmee of er werd voldaan aan ‘een goede ruimtelijke ordening’. Wel 
ben ik de mening toegedaan dat de ladder heeft bewerkstelligd dat de bewustwording 
ten aanzien van het aantonen van de behoefte aan een nieuwe stedelijke ontwikkeling 
is toegenomen en bespoedigd. 
 
Bij de aanvang van mijn onderzoek had ik niet verwacht dat er eventueel sprake kon 
zijn van een ‘overbodig’ instrument. Nu blijkt dat ook de wetgever soms het geheel 
                                                 
240 De onderzoeksvragen corresponderen met de titels van de hoofdstukken 2 tot en met 7 van mijn scriptie. 
241 Dat mijn conclusie wordt gedeeld doet ook blijken uit een tweetal artikelen waarin eveneens wordt 
geconcludeerd dat de ladder niet meer is dan de codificatie van art. 3.1 lid 1 Wro, art. 3.1.6 lid 1 sub f Bro, art. 
3:2Awb en 3:46 Awb (J. van Oosten & A. Span, ‘Aanpassing Ladder voor duurzame verstedelijking ophanden’, Stibbe 
1 december 2015, Stibbeblog.nl (zoek op ladder voor duurzame verstedelijking aanpassing ophanden) en J. van 
Oosten e.a., ‘Kan een uitwerkingsplan nooit een nieuwe stedelijke ontwikkeling bevatten en daarmee nooit 
ladderplichtig zijn?’ Stibbe, 1 maart 2016, Stibbeblog.nl (zoek op uitwerkingsplan nooit stedelijke ontwikkeling)). 
242 Dit blijkt uit de eerder aangehaalde jurisprudentie in paragraaf 5.2.1, nl. ABRvS 5 december 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BY5093 (het betreffende bestemmingsplan is vastgesteld bij besluit van 10 november 2011, 
derhalve voor inwerkingtreding van de ladder) en ABRvS 18 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1192 (vastgesteld 
bij besluit van 27 juni 2012). 
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niet overziet, en blijkbaar nog steeds niet.243 De Minister van I&M heeft namelijk op 23 
juni 2016 een wijzigingsvoorstel naar de Tweede Kamer gezonden. Dit 
wijzigingsvoorstel is op basis van mijn bevindingen overbodig geworden: geen wijziging 
maar afschaffing van het (toch al) overbodige instrument. 
   
                                                 
243 Vanuit I&M is niet een dusdanig diepgaand onderzoek gedaan naar de werking c.q. het voortbestaan van de 
ladder zoals dit in mijn masterscriptie is gedaan. Anders had men, net als op basis van mijn bevindingen, moeten 
constateren dat er op zijn minst sprake is van een dubbeling in wetgeving. Mij bekruipt dan ook sterk het gevoel dat 
‘voortgeborduurd’ is op het bestaande ladderartikel. 
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